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PREFACIO

Maria Lucia Fattorelli’

O desafio de falar sobre a Previdéncia Social dos Servidores Publicos em
tempos de desmonte do setor publico e do proprio Estado nao é tarefa facil, po-
rém, pode servir de alerta e levantar o debate sobre a necessidade de corrigirmos
os rumos antes que seja tarde demais.

A velocidade da privatizagdo de patrimonio publico estratégico em con-
di¢oes aviltantes — Embraer, setores da Eletrobras, Petrobras, Caixa Econdmica
Federal, Embrapa, portos, aeroportos, estradas, entre muitos outros ativos publi-
cos — evidencia a brutal redugdo do poder de atuagdo do Estado. A privatizacio
da Casa da Moeda foi temporariamente suspensa, porém, o Congresso aprovou
a Lei 13.416/2017, que autoriza a emissdo de nossa moeda no exterior, de forma
flagrantemente inconstitucional (Art. 164), sinalizando a que ponto chega o des-
caso com a nossa soberania: desde a Idade Média uma nagédo é reconhecida por
sua capacidade de cunhar a prépria moeda.

O retrocesso dos direitos trabalhistas a ponto de o Brasil ser denuncia-
do e classificado em “lista suja” da OIT, por violar convengdes trabalhistas, evi-
dencia o descaso para com os direitos sociais no Brasil. Em vez de avangarmos
para retirar do desespero os mais de 15 milhdes de desempregados e mais de 70
milhoes de trabalhadores informais, infelizmente caminhamos para a barbérie,
diante das regras que passaram a valer a partir da aprovagao da reforma traba-
lhista e da vergonhosa encenagdo de que alguns de seus absurdos seriam mitiga-
dos por uma Medida Provisdria que logo deixaram caducar.

A aprovacio da possibilidade de terceirizagao inclusive de atividades fins
no ambito estatal significa a privatizagdo das proprias fungoes de Estado, antes
tratadas com o devido zelo que exigia que s6 poderiam ser desempenhadas por
servidores criteriosamente selecionados por meio de rigorosos concursos publi-
cos, vinculados de forma permanente ao Estado por meio de um estatuto defini-
dor de limites de atribui¢des exclusivas que definem claramente o poder/dever
do Estado para com aqueles que passam a ser os servidores do publico.

! Coordenadora Nacional da Auditoria Cidada da Divida <www.auditoriacidada.org.br> e <https://
www.facebook.com/auditoriacidada.pagina>. Membro da Comissdao de Auditoria Oficial da divi-
da Equatoriana, nomeada pelo Presidente Rafael Correa (2007/2008). Assessora da CPI da Divida
Publica na Camara dos Deputados Federais no Brasil (2009/2010). Convidada pela Presidente do
parlamento Helénico, deputada Zoe Konstantopoulou para integrar a Comissdo de Auditoria da
Divida da Grécia (2015).



Diante da desconstrugado dos pilares que sustentam o bom funcionamen-
to do Estado em todas as suas fungdes e do aviltamento dos direitos trabalhistas,
ganha for¢a ainda maior o ataque as regras de protegdo previdenciaria de ambos
regimes: geral e proprio.

No caso do Regime Geral (RGPS), a Previdéncia Social representa o mais
importante instrumento social do pais, integrada a Seguridade Social, juntamen-
te com a Saude e a Assisténcia Social, possuindo financiamento préprio garan-
tido constitucionalmente por meio de contribui¢des sociais vinculadas ao seu
custeio.

Esse importante sistema de prote¢do social tem sido alvo de ataques de
todos os lados. O seu financiamento esta ameagado pela atual proposta de refor-
ma tributaria (PEC 293/04) que tramita no Congresso Nacional, a qual trans-
forma importantes contribui¢des sociais (COFINS e PIS) em imposto, portanto,
modifica a natureza desses tributos. Enquanto a arrecada¢ao das contribui¢des
sociais possui destinagao vinculada a sua finalidade ligada a Seguridade Social,
os impostos se destinam a um caixa unico, e ndo podem ter destinagao especifica.
Caso aprovada, essa PEC provocara um verdadeiro rombo ao or¢amento da Se-
guridade Social, que ndo mais contard com as receitas das contribui¢des extintas
e transformadas em imposto.

Outro ataque inesquecivel foi a extingao, por Michel Temer, em seu pri-
meiro dia como presidente, do Ministério da Previdéncia Social, o de maior rele-
vancia em termos sociais e de maior orcamento também! Foi esquartejado e suas
partes espalhadas por outros ministérios.

A mudanga de regras que adiam ou até impedem a possibilidade de apo-
sentacdo de grande parte da classe trabalhadora brasileira — especialmente os
mais vulneraveis informais, intermitentes e rurais - aniquilam com os principios
basicos que regem a necessidade de respeito para com aqueles que cumpriram o
seu periodo laboral e, apesar de submetidos a continuada situagao de desrespei-
to, garantiram a produgao de riqueza e alimento.

O mais infame ¢ que a justificativa para esses ataques tem sido a faldcia
de déficit (fabricado por erro no calculo que desconsidera todas as fontes de fi-
nanciamento) e o envelhecimento da populacio, entre outros absurdos, quando
na realidade os problemas ligados ao financiamento da Seguridade Social decor-
rem da redugdo da arrecadagao de contribui¢des devido a injustificadas rentn-
cias e benesses tributdrias que isentam privilegiados setores de sua obrigagdo de
pagar as contribui¢des sociais e anistiam devedores por meio de sucessivos pro-
gramas de REFIS. Fator igualmente relevante tem sido a redu¢ao da arrecadagéo
de contribuigdes em virtude do elevadissimo desemprego e da informalidade.
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No caso do Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS), objeto da pre-
sente obra, a Constitui¢ao classificou tal regime em outro capitulo, fora da Segu-
ridade Social, tendo em vista as peculiaridades dos trabalhadores e trabalhadoras
do setor publico, em especial a relagdo de trabalho profissional permanente e de-
pendente, de natureza estatutdria, imposta unilateralmente pelo Estado que fica
responsavel pelo pagamento de seus servidores ativos e aposentados, mediante
a destinagao de recursos a rubricas especificas vinculadas a cada ministério ou
6rgao publico.

Conforme grafico seguinte, do total pago em 2017, segundo dados do
SIAFI (R$2,483 trilhoes), 21,75% dos recursos foram destinados a Previdéncia
Social do Regime Geral e 3,91% aos Regimes Proprios de Servidores Publicos
Civis e pensoes Militares (os gastos com militares da reserva estio dentro da
rubrica “Defesa Nacional”):

Orcamento Federal (Fiscal e Seguridade Social)
Executado (Pago) em 2017 = R$ 2,483 TRILHOES
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icone “Acesso Livre”, depois escolher a op¢do “4 - Or¢amento Fiscal e Seguridade - Execugao’, de-
pois dar um duplo clique na opg¢ao “4.1 - 2017”, depois na opgao “4.1.1 — Execugao das Despesas’,

depois na opgdo “(a) LOA 2017 - Despesa Execugdo — Fungdes”, considerando a coluna “pago”.
Dados atualizados até 31/12/2017.
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Desde a EC 20/98, seguida da EC 41/2003, as contrarreformas da Pre-
vidéncia Social buscam igualar as condi¢des dos respectivos regimes, nivelando
por baixo e empurrando a privatizacdo da Previdéncia para fundos privados (ou
publicos de natureza privada, que ddo no mesmo), na modalidade de contribui-
¢do definida, ponto final, ou seja, ndo trata do beneficio! Tal modalidade “de con-
tribuicdo definida” passou a constar do texto constitucional com a EC 41/2003
e, em outras palavras, quer dizer: sua contribuicdo sera definida, porém, ndo ha
qualquer garantia de que vocé recebera algum beneficio no futuro; isso vai de-
pender do mercado e pode ser zero ou até negativo, ou seja, vocé podera ser cha-
mado a complementar recursos perdidos em operagdes financeiras desastrosas,
como ja vimos em diversas ocasides, a exemplo dos recentes rombos nos fundos
Postalis e Funcef®. Assim também é o Funpresp e demais fundos de previdéncia
complementar semelhantes nos estados.

Aquele modelo de protegido social criado pela Constitui¢ao de 88, alicer-
¢ado na universalidade e solidariedade, a cada reforma passa a dar lugar a um
modelo privatista, individualista, e vulneravel a especulagdo financeira. Além de
incoerente, chega a ser infame colocar a seguranca futura da classe trabalhadora
em aplicagdes de risco! Néo teria a menor ldgica, a ndo ser a clara intengao de
transformar a Previdéncia Social de ambos regimes em um grande negocio para
o mercado financeiro, que receberd, durante décadas, as contribui¢des de traba-
lhadores e empregadores, e ndo tera a menor obrigacao de garantir o pagamento
de beneficios, devido 4 modalidade de “contribuicio definida”

Também nao se sustenta a faldcia de que o tamanho do Estado no Brasil
¢ exagerado, na maioria das vezes criticando-se a destinagdo de recursos para as
areas sociais, em especial a Previdéncia Social, como se ai estivesse a fonte do
propagado déficit nominal. O déficit nominal histérico encontra-se nos gastos
financeiros com a chamada divida publica, que nunca foi auditada, e sobre a
qual recaem inimeros indicios de ilegalidades e ilegitimidades, tendo em vista a
identificagdo de diversos mecanismos que geram divida publica, enquanto os re-
cursos vazam para o sistema financeiro, o que denominamos Sistema da Divida.

Mas o corte desses gastos financeiros delinquentes, questionaveis e injus-
tificaveis com a divida publica ndo esta na pauta. Ao contrario, prega-se a neces-
sidade de cortar ainda mais os gastos sociais e investimentos publicos, cujo teto
passou a ser norma constitucional com a aprovacdo da Emenda Constitucional
n° 95, que deixou fora do teto justamente os gastos financeiros com a chamada
divida publica, e o custo brutal da politica monetaria suicida praticada pelo Ban-
co Central, assim como as despesas financeiras com “estatais ndo dependentes,

2 “Trabalhador cobre rombo de fundo de pensio”. Reportagem. Epoca Negécios. 10 de outubro de
2017. Disponivel em <https://goo.gl/6s1fD5>. Acesso em 25 jul. 2018.
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dentre as quais cabe destacar as novas estatais criadas para operar o esquema
fraudulento da “Securitizagao de Créditos”, que gera divida publica ilegal e desvia
arrecadacio tributaria durante o seu percurso pela rede bancaria, de tal forma
que estes sequer alcangardo o or¢camento publico.

O privilégio do Sistema da Divida e o impacto dessa verdadeira esqui-
zofrenia na distribui¢ao dos recursos publicos no Brasil, priorizando-se o gasto
financeiro estéril em detrimento dos investimentos sociais, tem impedido o de-
senvolvimento socioecondmico e prejudicado ndo somente o atendimento aos
direitos sociais basicos, mas também tem provocado desindustrializagdo, queda
no comércio, aumento do desemprego e desocupagao, jogando milhoes de pes-
soas na pobreza e na miséria e posicionando o gigante Brasil na lanterna mundial
em termos de crescimento do PIB. Esse cendrio de escassez ¢ inaceitavel para um
pais tao rico como o Brasil, marcado pela abundéncia em todos os sentidos.

Além de absorver quase a metade dos recursos do or¢amento federal
anualmente (afetando também orcamentos estaduais e municipais), o Sistema
da Divida tem sido a justificativa para continuas privatizages de patrimonio
publico e contrarreformas, em especial a da Previdéncia.

O estudo do or¢amento publico e do Sistema da Divida evidencia clara-
mente que o rombo das contas publicas nao esta na Previdéncia Social e muito
menos na aposentadoria dos servidores publicos, mas sim no gasto exagerado
com o pagamento de juros e amortizagdes da chamada “divida publica” gerada
por mecanismos que fazem aumentar o seu estoque, enquanto 0s recursos se
destinam para remunerar a sobra de caixa de bancos (quase meio trilhao de reais
de 2014 a 2017), prejuizos com swap cambial (cerca de R$200 bilhdes entre 2014
e 2015 por exemplo), prejuizos operacionais do Banco Central (por exemplo,
de R$142 bilhdes em 2009, R$ 33 bilhdes em 2010, R$250 bilhdes em 2016, R$
20 bilhdes em 2017, R$ 53 bilhdes parcial em 2018), juros indecentes e juros
sobre juros pagos com novos titulos da divida emitidos ao arrepio da Constitui-
¢do Federal (Art. 167, III), entre outros escandalos empurrados para a conta da
chamada divida publica que goza de prioridade absoluta sobre todos os demais
investimentos essenciais a vida das pessoas e a economia do pais, em especial
apos a aprovagdo da EC 95/2016. E mais: caso aprovado o PLP 459/2017, recur-
sos arrecadados dos contribuintes sequer alcangardo o orgamento publico, pois
antes mesmo serdo sequestrados e desviados para investidores privilegiados.

Creio que ¢ chegada a hora de reivindicarmos a nossa soberania - em
todas as suas dimensdes - e enfrentarmos esse Sistema da Divida, que ndo possui
o menor escrupulo por detonar as contas publicas e inviabilizar o funcionamen-
to do Estado brasileiro, que depende de seus servidores. Ao estudar o direito a
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aposentadoria dos servidores publicos e a natureza de sua atividade essencial a
propria existéncia do Estado, entendo que este livro presta um bom servigo e
permite o avango da indispensavel reflexdo sobre a necessidade de retomarmos
as rédeas do nosso destino, retirando-a urgentemente das garras do setor finan-
ceiro. Boa leitura!
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ORIGEM DA DUALIDADE DE MODELOS
NA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA

Jodo Luiz Arzeno da Silva'
(laudio Santos da Silva

INTRODUCAD

O encerramento da vida produtiva da populag¢ao economicamente ativa
¢ um tema que vem atraindo estudiosos ao longo dos ultimos dois séculos. Dei-
xar de trabalhar apds algumas décadas e passar a inatividade requer a tomada de
posicdo do tipo de sociedade que se pretende para uma nagido. Em que medida
estar-se-a cumprindo com a promessa de uma sociedade justa e igualitaria para
todos, inclusive para aqueles que, pela inexorabilidade do tempo, ndo podem
mais contribuir com sua forca de trabalho para a produgdo de riquezas ou a
prestacao de servicos para o pais.

A questdo apresenta-se mais desafiadora quando se trata da aposenta-
doria daqueles trabalhadores que mantiveram relagdo de labor com o Estado
empregador, ou seja, aqueles que durantes anos cuidaram de servir ao Estado e
a sociedade. Ainda que o tema possa se desdobrar em algumas modalidades de
abordagem, o objeto do presente artigo ¢ discutir o pagamento dos estipéndios
da aposentadoria daqueles que durante décadas prestaram servigos ao Estado e,
por conseguinte, a popula¢do, mais especificamente uma abordagem histoérica da
modalidade de financiamento desses pagamentos.

A discussio perpassa pelo modelo de Estado que se pretende implemen-
tar com os seus consectarios. Desde o Estado liberal, com fundamento tedrico
em Kant e Hegel, que advém ao cendrio mundial como reagiao ao Estado abso-
lutista, passando pelas bases ideoldgicas do Estado social, com fundamento em
Rousseau e Marx, que busca amenizar as idiossincrasias da logica liberal e a sua
reinterpretagao (BONAVIDES, 1996), que diversos estudiosos buscam argumen-

1 Advogado, membro fundador do Coletivo Nacional de Advogados de Servidores Publicos
(CNASP), advogado de entidades de servidores publicos e socio fundador do escritério Trindade e
Arzeno advogados associados.

2 Advogado de entidades de servidores publicos perante os Tribunais Superiores em Brasilia (DF).

Integrante do Coletivo Nacional de Advogados de Servidores Publicos (CNASP). Mestre em Direito
pelo Centro Universitario de Brasilia (UniCEUB). Professor de Direito do Trabalho do UniCEUB.



ASPECTOS HISTORICOS

tos para fundamentar um Estado que atenda as necessidades da populagéo. Essa
transicao do Estado liberal para o estado social operou-se por intermédio do
denominado constitucionalismo social.

Ao retomarmos a discussdo sobre o papel dos trabalhadores do Estado
ao longo desse processo, tem-se que a individualizagdo dos agentes da adminis-
tragdo fez-se com o advento do Estado liberal e com a introdugao do conceito da
separagdo dos poderes nos regimes constitucionais. Desde que o Estado liberal
foi se afirmando ao longo da histéria, os 6rgaos administrativos ficaram muito
ligados a Politica, e os seus agentes eram recrutados entre os individuos com
servigos prestados ao partido que ocupava o governo e que usava as fungdes pu-
blicas como moeda de aquisi¢ao de apaniguados ou de pagamento de favores, os
denominados spoil system (CAETANO, 1996, p. 286).

Nas Monarquias absolutas, contra as quais a revolugao liberal se rebelou,
havia uma tradi¢do de devogio a funcédo publica e de estabilidade dos servidores
no cargo. Dai a aspiragdo de estabilidade daqueles que exerciam a fun¢ao publica
e tendéncia para a profissionaliza¢do dos funcionarios. Inserida nessa novel 16gi-
ca, a permanéncia dos funcionarios, profissionalizado o mais possivel e ao qual
se deveria exigir neutralidade politica: ele ndo serviria a partidos, mas a entidade
abstrata do Estado (CAETANO, 1996, p. 286-287).

O doutrinador lusitano Marcelo Caetano aponta como caracteristicas
essenciais que aparecem com essa nova roupagem do trabalhador publico: a
permanéncia no cargo, a profissionaliza¢ao (incorporagdo na instituigio admi-
nistrativa), e o carater publico da relagdo de servigo. Ressalte-se que sobressaiu
nesse cenario a doutrina da Escola francesa: o agente administrativo é visto como
agente do servigo publico e estaria sujeito a um estatuto em que as exigéncias da
regularidade e continuidade encontrassem repercussdo e garantias de eficacia
(CAETANO, 1996, p. 292).

Apenas para a contextualizacdo e padronizagdo da nomenclatura - a
despeito de todos serem trabalhadores, importando apenas para quem alienam
a sua for¢a de trabalho (iniciativa privada ou setor publico) mediante uma con-
traprestagdo pecunidria — trabalhar-se-4 ao longo deste texto com a concepgao
trazida por Celso Antonio Bandeira de Mello (1995, p. 12-15): Agentes publicos
sdo todos aqueles que servem ao Poder Publico, na qualidade de sujeitos expres-
sivos de sua agdo, que sdo classificados em agentes politicos, servidores publi-
cos e particulares em colaboragdo com o Poder Publico. Para a presente analise,
considerar-se-a a categoria dos Servidores Publicos que, de seu turno, sao todos
aqueles que mantém com o Poder Publico relagdo de trabalho, de natureza pro-
fissional (profissionalidade) e cardter ndo eventual, sob vinculo de dependéncia
(relagdo de dependéncia).
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ORIGEM DA DUALIDADE DE MODELOS NA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA

E desses trabalhadores publicos que se cuidard no presente texto, quais
sejam, os que mantém com o Estado-patrao essa relagao de trabalho profissional,
permanente e dependente. A relagdo com o seu Estado-patrao é de natureza es-
tatutaria. Celso Antdnio Bandeira de Mello (1995, p. 20) explica que a natureza
desse vinculo nao é produzida mediante acordo de vontades, mas imposta unila-
teralmente pelo Estado, e ndo via consensual.

A consideragdo que se apresenta para reflexdo é a fonte de custeio para
o pagamento das aposentadorias desses trabalhadores para o Estado. Conside-
rando a natureza dessa prestagao de servigos, ao longo da histéria constitucional
brasileira, trabalhou-se com a ideia de que toda a remuneracao dos servidores
publicos deve ser efetuada pelo seu patrdo, o Estado, seja na sua atividade seja na
sua inatividade. Em outros termos, o orcamento publico é que deve contemplar a
remunera¢ao dos servidores do Estado, sejam eles ativos ou aposentados.

Dai porque a necessidade de estudar-se amitde as contas publicas, o or-
¢amento federal e 0 seu comprometimento com os servidores publicos - ativos
e aposentados — com vistas a consolidacido de uma protecéo efetiva daqueles tra-
balhadores do Estado, sobretudo no memento de seu jubilo, ap6s varios anos de
prestacdo de um servigo essencial para a sociedade a que servem.

Alias, a ideia inicial, com o advento da Lei n. 8.112, de 11 de dezembro
de 1990, era a manuten¢do da aposentadoria do servidor publico como parte
integrante do or¢amento. A propdsito, ao comentar a redagdo original do art.
185, § 1°, do Estatuto do Servidor Publico, Ivan Barbosa Rigolim (1992, p. 296)
asseverou que “[...] de cada or¢amento individual das entidades componentes da
Administragdo federal, ou de cada parte da lei orgamentaria nacional referente a
cada poder da Unido, constara, evidentemente, recurso para a manutencao dos
beneficios a que se refere o paragrafo”.

O Regime Préprio da Previdéncia Social dos Servidores Publicos deve ser
financiado pelo Estado, dentro de sua rubrica orgamentaria. E as normas juridi-
cas brasileiras, ao longo da consolida¢ao do Estado brasileiro, sempre contempla-
ram essa modalidade de financiamento, como sera tratado nos topicos seguintes.

DA RELACAO HISTORICA DO ENTRELAGAMENTO INDISSOCIAVEL ENTRE SERVIDOR
PUBLICO E ESTADO: CONTINGENCIAMENTOS INSTITUCIONAL/PREVIDENCIARIO

Em obra coletiva, em que se desafiou um olhar ao servidor publico en-
quanto trabalhador vinculado em esséncia ao estado empregador, prefaciando a
obra, destacou Roger Raupp Rios: “politica, direito, mundo do trabalho e admi-
nistrac¢ao publica ndo tém outro modo de existir senao intrinsicamente implica-
dos no mundo concreto” (GEDIEL, 2017).
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Em meio a estes alertas, escreviamos noutro dia a respeito do resgate
urgente de uma ideia basica, tao necessaria quanto ébvia, mas que tem sido rele-
gada: o servigo publico é uma das razdes essenciais da existéncia do “estado”. En-
tidade que se revela num emaranhado de leis e regulamentos, com embasamento
na Constituicdo Federal, submetido a um plexo de poder (mandos, desmandos),
mimetizado em formas varias, que as direcionam em politicas publicas, cuja rea-
lizacdo em meio a sociedade se dd por quem inexoravelmente pertence a este
plexo, contingencialmente vinculado, ou seja, o servidor pablico (MELLO, 1995,
p. 12-15).

Nessa seara, a presenga do servidor publico, enquanto agente realiza-
dor das politicas publicas, irradiem elas para todos os lados socio-ambientais
os sinais do estado, se de maneira eficaz ou nao, em perspectiva nada muda, o
fato é que, de qualquer forma, o servidor publico se revelard, quer de maneira
impactante em face a sociedade que o demanda (servidor-estado), quer de forma
palida, tendo em vista recorrentes formas de apresentacao mitigadas por equivo-
cos governamentais, em desastradas decisoes politicas.

Dai o amaélgama: servigo publico, servidor, estado. Desta estrutura, nada
podera ser retirado sem levar consigo o vestigio do outro. A existéncia de um
reflete inexoravelmente a do outro. Por isto, a relacao deste trabalhador néo se da
de forma convencional ao seu empregador estado. Um e o outro. Se dd: um com
o outro. Neste espectro se confundem a ponto de apenas se reconhecerem um no
outro (estado/servidor, vice-versa).

Entao, numa perspectiva previdencidria, é o que acontece, na mesma vi-
sao ontologica, onde, mesmo que o servidor se aposente, persistird, enquanto
rubrica (or¢amentdria), imbricado a folha de pagamento do Estado.

Nesta conexao nos é revelada sua historicidade, agora do ponto de vista
previdencidrio. Veja na analise de Marcelo Barroso Lima Brito de Campos (2009,
p. 45), remetendo-nos a doutrina de Vinicius Carvalho Pinheiro:

A caracteristica basica deste modelo, baseada na relagdo de traba-
lho ‘pro labore facto’ é de que os servidores publicos tém direito a
aposentadoria devido ao fato de terem trabalhado para o Estado
e ndo porque contribuiram para isso (grifou-se). {...} A contri-
bui¢do do empregado, quando existe, financia beneficios para os
dependentes, como as pensdes, ou servigo de assisténcia a saide,
além de outras modalidades de beneficios assistenciais. Ja os pro-
ventos de aposentadoria, em geral, sio obrigacoes do Tesouro,
da mesma forma que a remuneragio dos servidores ativos (gri-
fou-se).
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Para arremate desta ideia, leciona:

Explica-se essa caracteristica por motivos histéricos. Os termos
‘servidor’ vem da relacdo entre servo e o soberano feudal, ca-
racterizada pela dependéncia em troca de prote¢iao. No servico
publico, a rela¢do entre o servidor e o Estado é uma espécie de
sucedédneo dessa relagio de modo que o servidor empenhado na
func¢io publica recebe, em troca, a proteciao do Estado na inati-
vidade. (Grifou-se).

Diante deste fluir historico, nada importando qualquer registro cronolé-
gico, na medida em que nas duas pontas remotas e atuais do tempo encontramos
as mesmas pegadas de um regime administrativo em que servidor e estado nao
se desprendem nem pelo vinculo de um beneficio previdenciario.

Note-se esta imbricacao histérica no tempo atual: art. 102, VIII, da Lei
8.112/90, cujo afastamento para tratamento da satide serd considerado como de
efetivo exercicio, sem prejuizo da remuneragao, até 24 (vinte e quatro) meses. O
que seria um beneficio previdencidrio no RGPS nao passa de uma contingéncia
a ser gerida pela folha de pagamento no RPPS.

Entdo: a ideia indissociavel a compreensao do estado, desde suas formas
mais rudimentares (hordas, clas, etc.) a complexidade atual é a de que os servido-
res publicos estao nele inseridos. Logo, o Regime Préprio da Previdéncia Social
dos Servidores Publicos ndao podera ser considerado um sistema enddgeno ao
contexto or¢amentario do estado. Nunca foi. Desde o periodo colonial até hoje.

REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL DOS SERVIDORES PUBLICOS:
A INDELEVEL PROJECAD HISTORICA DO ESTADO BRASILEIRO E A PROTECAQ SOCIAL
DOS SERVIDORES - UMA RUBRICA NAS CONTAS PUBLICAS

Ao se transitar pela origem das formula¢es da estrutura do estado clas-
sico e, escopo a ser desenvolvido, ao se perguntar por um balizamento histérico
do Regime Proprio de Previdéncia do Servidor Publico (RPPS) brasileiro, em
dois extremos, remoto e atual, encontrar-se-d uma visdo que nao foi destruida
pelo passar do tempo, de que a previdéncia do servidor publico, antes de ser
um regime submetido aos moldes do setor privado (com uma visdo nuclear ao
suporte em equilibrio financeiro e atuarial, trazida pela Emenda Constitucional
n. 20/98, o que se tem que compreender com bastante reserva, sem perder a
especificidade do regime ora tratado), se revela essencialmente uma rubrica nas
contas publicas, intimamente imbricada ao equilibrio orcamentério e a conso-
lida¢do do estado como prestador de servigos indispensdveis a manutencio de
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sua propria existéncia e a garantia a dignidade das pessoas (satde, educagio,
seguranca etc).

Veja-se, nesta esteira, duas passagens histéricas reveladoras, de uma
ponta a outra, de nossa evolugdo constitucional a protecdo social aos servidores
publicos e seus provisionamentos or¢amentarios. Disto nos da conta a referéncia
inserta por Augusto de Carvalho e Mello (1948, p. 7), que foi assessor Juridico do
antigo D.A.S.P,, entrega-nos registros de eras coloniais:

A aposentadoria tem sua historia que nos dominios se perde dos
tempos coloniais.

Sabe-se, através de nétulas de velhos juristas do Império, que, “O
antigo governo (sic) reconhecia o direito a recompensa dos ser-
vigos civis e militares feitos ao Estado” — Av. de 3 de dezembro
de 1750 cap. 9° § 15. Dec. De 6 de setembro de 1802’.(Anal e Com.
Da Const. Pol. Do Gov. Const. Bras.- Des. Joaquim Rodrigues de
Souza - ed. 1870 - vol. II, pag. 478).

Da época da Regéncia também nos da noticia o decreto 26 de maio
de 1821, que extinguiu “os privilégios da aposentadoria assim ativa,
como passiva, fora dos casos que sdo declarados”

No periodo monarquico foi, entretanto, melhor ensaiada. E pos-
sivel mesmo, dizer-se que tomou forma e corpo. E possivel, repeti-
mos, porque, ao que, em seguida, se verd, tateavam os doutores em
fixa-lo no texto da Carta Politica de 1824, havendo quem levasse
aposentadoria a conta de socorro emprestado ao empregado.
Assim é que, comentando o paragrafo 31 do art. 179 da mencio-
nada Carta Politica, o professava o Des. J. Rodrigues de Souza: “A
Constituigao mais competentemente o reconhece e garante no pre-
sente § - Decrs. De 1 de dezembro de 1822, de 16 de agosto de
1838; e bom fora que para isto tivesse o govérno um cédigo remu-
neratdrio, como tem o poder judicidrio o co6d. penal para punir. As
leis de aposentagdes, jubilagdes, ndo tem por fim remunerar, pois
exigem a bem do servigo publico que o empregado envelhecido no
mesmo, ou enfraquecido e inabilitado por moléstias, seja substi-
tuido por outro vigoroso. Em tal caso nem a humanidade, nem o
sentimento nacional permitem que fiquem sem emprego, e sem
meios de subsisténcia: o ordenado que em virtude da lei continua a
receber é antes um socorro na conformidade do § 31 déste Art. que
remunerag¢io de servicos”

E arremata (MELLO, 1948, p. 8) com o que doutrinara, nos 1800, Pimen-

ta Bueno:
Os funciondrios publicos que consagram longos anos de servigo a
sociedade, que cumprem bem seus deveres, que nio podem con-
tinuar a servir, ndo deverdo ter da sociedade meio de existéncia?
18 A previdencia social dos servidores poblicos
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Devem obté-los e o espirito generoso dos povos civilizados em par-
te alguma os denega’ (Dir. Pub. Bras. E Anal. Da Const. Do Imp.,
ed. 1857, pags. 432-433).

Importancia disto: desde os primérdios do estado brasileiro, com co-
nexdo ao mundo contemporaneo, ja tinha a preocupagao a garantia a previdén-
cia social do servidor publico, tanto como um fator a protecdo de seu servidor,
como, e principalmente, rubrica prdpria voltada as contas publicas.

Dai em lampejos historicos, mesmo se percebendo um forte reflexo entre
previdéncia do setor publico e privado, desde os “socorros publicos”, art. 179 da
Carta do Império de 1824, passando pelo art. 75 da Carta de 1891, que inaugura
o periodo Republicano, tangenciado pelas eras de tendéncias da Constituigao de
Weimar (1919), a esta altura margeada pela Lei Eloy Chaves (Decreto 4.682/23
e seus contemporaneos Institutos de Aposentadorias e Pensoes — IAP), a Cons-
tituicdo Federal de 1934 (art. 121, § 1°, h), a afirmagdo da era Vargas, 1937, art.
137, a Carta de 1946, art. 157, em que decorreu a Lei Organica da Previdéncia
Social (Lei 3.807), a Carta de 1967, com a Emenda Constitucional 1/69, art. 165,
chegando na CF 1988, que ira transformar completamente a formatagdo do re-
gime de previdéncia dos servidores publicos, mantendo incélume, entretanto,
um aspecto percebido por Marcelo Barroso Lima Brito de Campos (2009, p. 45).

Uma caracteristica marcante dos regimes de previdéncia dos ser-
vidores publicos consiste no fato de que a protegéo social, desde o
inicio, sempre foi tratada como extensao da politica de pessoal
[grifou-se]. Como afirma Vinicius C. Pinheiro ‘o modelo de seguri-
dade social inerente ao antigo regime previdencidrio do setor puiblico
era essencialmente uma extensdo da politica de pessoal do Estado’.

Noutra ponta do fluir do tempo, a atual redagdo do art. 169 da Cons-
tituicao Federal, do alto da topografia constitucional Tit. VI - Da Tributagdo
e do Orcamento, Cap. II — Das Financas Publicas, Se¢do II - Dos Orcamentos,
comanda: “Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos
em lei complementar”.

Sem olvidar a irradiagdo do disposto mencionado nos arts. 40, 37, 39,
paragrafo 3° , remissdo ao art. 7° , todos da Constituicdo Federal atual, o cer-
to é que sua matriz financeira encontra-se no orcamento publico com todas
suas nuances (principalmente jungida a diretriz das politicas publicas de longo
prazo), e disto, desde a mais remota reminiscéncia da formagéo pétria, ndo de-
veremos nos afastar, sob pena de se estar engendrando coisa incompativel ao
aprimoramento de um plano préprio de previdéncia dos servidores publicos, na
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propor¢ao que nao o deveremos desconectar do orgamento publico, colocando
como um sistema a parte (enddgeno), forcando-se um conceito de equilibrio
financeiro-atuarial com ele mesmo, o que o aniquila enquanto objeto de analise
da conjuntura financeira do estado, em toda sua amplitude.

Neste viés, na propor¢do em que se reconecta a rubrica orcamentaria
referente ao Regime Préprio de Previdéncia Social dos Servidores Publicos (ad-
ministrativo), quem sabe tenhamos algumas revelagdes surpreendentes, quando,
visualizada em meio a outras rubricas orcamentarias, divida publica, refinan-
ciamento de dividas etc, ndo situemos noutro enfoque a (urgente!) reflexao ao
denominado “déficit nas contas publicas”

CONCLUSAD

Nao se afigura estranho aos regimes constitucional e infraconstitucional
patrios a defesa de que o custeio do Regime de Previdéncia Social dos Servidores
Publicos do Estado brasileiro deva ser énus do Estado-patrao.

A natureza estatutria e o carater permanente da prestacio do servigo
publico autorizam a que a remuneragio dos servidores publicos ativos e aposen-
tados seja custeada pela mesma fonte. Ndo ha que se falar em carater contributi-
vo da previdéncia social do servidor publico.

A andlise historica e evolutiva da disciplina da previdéncia social dos
servidores publicos demonstra que desde a sua génese, comegando pela Consti-
tuicdo do Império, passando pelas Cartas de periodos democraticos e até o ad-
vento da Constituicdo cidada, coincidindo com a consolidacdo do Estado bra-
sileiro, a aposentadoria dos servidores publicos foi tema e obrigagdo do Estado,
subsumida, dbvio, a outras rubricas.

Cabe ao Estado financiar seus servidores publicos, inclusive o seu Regi-
me de Previdéncia. A discussao que emerge na contemporaneidade sobre o défi-
cit da previdéncia social, sobretudo na parcela que cabe aos servidores publicos,
esta desfocada e carece de uma abordagem tedrica descompromissada com os
canones do pretenso Estado neoliberal.

Pelo contrario, ha que se ter coragem para resgatar (e compreender) a
génese e os fundamentos que cercam a relagdo dos servidores publicos com o
seu regime previdenciario (or¢amento publico). O texto promulgado pelo cons-
tituinte originario - fiel ao modelo que historicamente foi a matriz aplicada no
Brasil - referente ao Regime Previdenciario (com viés administrativo) do servi-
dor publico néao trazia qualquer pormenor acerca do financiamento e pagamento
de sua aposentadoria: o tesouro nacional arcaria com essa remunerag¢do na ina-
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tividade®, com pardmetros voltados as contas publicas e o vetor destas ao com-
primento de demandas sociais urgentes, a exemplo da prestagdo de servigos na
area da saude, educagdo, seguranca, onde, indissociavelmente a atividade, estara
imbrica a sua realizagdo um trabalhador servidor publico.

As sucessivas reformas constitucionais é que desvirtuaram esse modelo,
com as Emendas de numeros 20%, 41° e 47¢, buscando conferir uma sistemati-
ca de custeio do Regime de Previdéncia dos servidores ndo condizentes com o
papel que esses agentes possuem na maquina estatal, muito menos com sua ma-
triz financiadora; o orgamento publico e toda sua complexidade.

* Tanto que a redagdo original do seu art. 40 era direta ao prever a aposentadoria dos servidores
publicos:

“Art. 40. O servidor serd aposentado:

I - por invalidez permanente, sendo os proventos integrais quando decorrentes de acidente em ser-
vigo, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei, e propor-
cionais nos demais casos;

II - compulsoriamente, aos setenta anos de idade, com proventos proporcionais ao tempo de servigo;
III - voluntariamente:

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

b) aos trinta anos de efetivo exercicio em fungdes de magistério, se professor, e vinte e cinco, se
professora, com proventos integrais;

¢) aos trinta anos de servico, se homem, e aos vinte e cinco, se mulher, com proventos proporcionais
a esse tempo;

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

§ 1° - Lei complementar podera estabelecer exce¢des ao disposto no inciso III, “a” e “c’, no caso de
exercicio de atividades consideradas penosas, insalubres ou perigosas.

§ 2° - A lei dispord sobre a aposentadoria em cargos ou empregos temporarios.

§ 3¢ - O tempo de servigo publico federal, estadual ou municipal sera computado integralmente para
os efeitos de aposentadoria e de disponibilidade.

§ 4° - Os proventos da aposentadoria serdo revistos, na mesma propor¢io e na mesma data, sempre
que se modificar a remuneragdo dos servidores em atividade, sendo também estendidos aos inativos
quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclu-
sive quando decorrentes da transformacdo ou reclassificagio do cargo ou fun¢do em que se deu a
aposentadoria, na forma da lei.

§ 5° - O beneficio da pensdo por morte correspondera a totalidade dos vencimentos ou proventos
do servidor falecido, até o limite estabelecido em lei, observado o disposto no paragrafo anterior.”
*EMENDA CONSTITUCIONAL Ne 20, DE 15 DE DEZEMBRO DE 1998, Modifica o sistema de
previdéncia social, estabelece normas de transi¢ao e da outras providéncias - http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc20.htm.

* EMENDA CONSTITUCIONAL Ne 41, DE 19 DE DEZEMBRO DE 2003, Modifica os arts. 37, 40,
42, 48, 96, 149 e 201 da Constituigdo Federal, revoga o inciso IX do § 3 do art. 142 da Constituigdo
Federal e dispositivos da Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998, e d4 outras pro-
vidéncias, http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm.

¢ EMENDA CONSTITUCIONAL N 47, DE 5 DE JULHO DE 2005, Altera os arts. 37, 40, 195 e
201 da Constituigao Federal, para dispor sobre a previdéncia social, e da outras providéncias, http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc47.htm.
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Contudo, como demonstrado no decorrer desse breve ensaio, a histdria
do regramento dos direitos dos servidores publicos e de seu regime previdencia-
rio apontam para a viabilidade do custeio do Regime de Previdéncia Social do
Servidor Publico pelo Tesouro Nacional numa postura francamente voltada ao
equilibrio fiscal do estado e ndo meramente balizador do regime previdencidrio
dos servidores, como se fossem fendmenos dissociados.
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AINDA SOBRE 0 PUBLICO E 0 PRIVADO: COMPASSOS
E DESCOMPASSOS ENTRE A DUALIDADE
DOS MODELOS PREVIDENCIARIO E TRABALHISTA

Gustavo SEFERIAN Scheffer Machada'

De repente do riso féz-se o pranto
silencioso e branco como a bruma

E das bocas unidas féz-se espuma

E das maos espalmadas féz-se o espanto.
(Soneto de separagio, Vinicius de Moraes)

INTRODUCAQ

O desafio que nos langamos ¢ imenso. Pautando-nos no convite de Julia
Lenzi Silva e Flavio Roberto Batista, pessoas pelas quais nutrimos nao s6 grande
carinho e companheirismo, mas também relacao de admirac¢ao intelectual imen-
sa, algou-se por tais motivos a patamares altissimos de autocobranca. Se de um
lado declinar a proposta de participar dessa obra nos pareceria impossivel — a
ponto de, mesmo com as turbuléncias da vida, ndo nos passar em mente deixar
de animar esse esforqo coletivo —, de outro, também pelas razoes jé expostas,
encara-la com maximo empenho se colocou como necessario.

Tomamos, deste modo, o desafio como tarefa.

A formulagdo a que nos foi reservada passa pela necessidade tecer re-
lagoes entre a dualidade dos modelos previdenciério e trabalhista. Dai nos soar
fundamental enunciar quais dualidades estamos aqui tratando, sinalizando em
que marcos referenciais as matérias previdenciaria e trabalhista se comunicam
- ou a0 menos se comunicam de forma mais evidente — em nossos tempos. Isso
por conta de, assim como as contradicdes que dimanam de ambos modelos, as
dualidades que deles afloram serem também diversas.

! Professor de Direito e Processo do Trabalho na Universidade Federal de Lavras - UFLA. Bacharel
em Direito, Mestre e Doutor em Direito do Trabalho pela FDUSP. Pesquisador-Lider do Grupo de
Pesquisa Trabalho e Capital-USP e coordenador do Nucleo de Estudos Trabalho, Histéria e Direitos
Sociais - UFLA, membros da Rede Nacional de Grupos de Pesquisa em Direito do Trabalho e da
Seguridade Social - RENAPEDTS.



ASPECTOS HISTORICOS

E certo que todo um conjunto de tedricos j& pode sinalizar as disjunti-
vas existentes no modelo previdenciario, decorrentes da dual manifestagdo em
suas naturezas comutativa ou distributiva (BATISTA, 2012, p. 180, que também
cita CORREIA e CORREIA, 2010, p. 30), de seu regime geral ou proprio, na
distingdo entre segurados — ao estabelecer condi¢des de inser¢do em condigao
especial —, ou por outras tantas facetas que podemos tomd-lo. O mesmo se pode
dizer quanto ao regime de compra e venda da for¢a de trabalho, que se delineia
a partir dos bindmios individual e coletivo, de ajustes protegidos e precarios, de
atividades intelectuais e manuais — que ndo obstante o trato do direito patrio seja
no sentido de interdita-la, a ver o art. 3°, paragrafo tnico, da CLT, vejamos esta
aflorar, por exemplos, nos estatutos franceses com a classica distin¢ao entre em-
ployé e ouvrier —, de empregados efetivos e terceirizados, horistas e mensalistas,
entre outras.

Poderiamos, tratando ndo mais das relagdes de trabalho, mas sim do tra-
balho enquanto tal, chegar até mesmo a tratar das bandeiras, entoadas tanto em
experiéncias capitalistas quanto pds-capitalistas, do labor como direito e dever, ou
do duplo carater que assume no ambito da critica da economia politica, em sua
expressao concreta e abstrata, esta que “decorre de uma dualidade geral das cate-
gorias econémicas proprias a economia capitalista” (BORGES NETO, 2002, p. 64).

Esse complexo de arranjos duais, porém, se afigura internamente aos
modelos previdenciario e trabalhista, ou entdo remonta discussdes de ordem
eminentemente teorica, fato que torna, mesmo sendo possivel estabelecer entre
eles algum paralelo, tais conexdes menos evidentes. Afigura-se, todavia, quando
da abordagem conjunta dos modelos previdencidrio e trabalhista patrios — e aqui
desde ja parece conveniente firmar que pautaremos nossa investida a partir da
modulagdo nacional, sem desprestigiar a necessidade de toma-la desde um re-
ferencial tipico, adequando-o as particularidades de nossa condigdo periférica e
dependente no sistema capitalista global - um também dual desenho manifesto
a partir de suas expressdes quanto a natureza puiblica ou privada.

Ca estd, pois, o conectivo que pretendemos estabelecer entre os modelos.
Ainda falaremos da tdo batida e apenas aparente clivagem entre o publico e o
privado, fundamento das mais remotas estruturagdes do direito burgués!

Dai a nés surgir como questdo de maxima importincia ter em conta que
ndo estamos a tratar aparentemente de um modelo unico de arranjo tanto da
previdéncia, quanto de regulacao juridica das relagoes de trabalhos. Estamos sim
diante de modelos, no plural. Nesta medida, tomamos como principal anseio do
escrito o estabelecimento de conexdes estruturais e politicas entre os modelos -
publico e privado - da previdéncia no Brasil e o também dual arranjo, marcado
pelo mesmo registro distintivo, da tomada da forga de trabalho existente no pais.
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Pautando-nos em aspectos histdricos e tedricos acerca da conformagio
institucional capitalista, nuangada desde as particularidades dependentes e pe-
riféricas do desenvolvimento do referido arranjo produtivo no Brasil - pelo que
convém ressaltar que ndo se encontra no nosso rol de preocupagdes o esmiugar
de aspectos dogmatico-juridicos, sendo a sua utilizacao naquilo que for de au-
xilio a estruturacédo de nossas linhas de raciocinio -, buscaremos (i) evidenciar
a prevaléncia dos aspectos aparentes na distincdo dos modelos publico e priva-
do de previdéncia e regulamentacao das relagdes de trabalho; (ii) promover uma
discussdo acerca das funcionalidades & ordem social e econdmica burguesa com
estas biparti¢oes; (iii) a crescente afirmagao dos modelos privados em detrimento
dos publicos; (iv) o papel politico-estratégico a burguesia de dividir, também a
partir das balizas do publico e do privado, o conjunto da classe trabalhadora, tudo
com intuito de alcangar nosso felos maior, ja exposto, de demonstrar as conexdes
econdmico-estruturais e politicas existentes entre os desenhos em questao, justifi-
cando a ainda relevante disputa na defesa tatica do modelo publico.

POUCO ALEM DA APARENCIA

O primeiro passo se coloca na exposi¢cdo do fato de que as distingdes
entre os modelos previdenciario e de regulamentagao das relagdes laborais a par-
tir das referéncias do publico e privado sao clivagens eminentemente aparentes.
Parece-nos fundamental, por se tratar de uma discussdo que envolve o conjunto
normativo que rege o trato das matérias previdencidrias e trabalhistas — e nédo
propriamente a partir de elementos sociologicos ou de outra natureza — reclamar
nossa aten¢ao a manifestacao em que esta divisao se assenta no trato da matéria
juridica, de modo geral.

Tomamos aqui as elaboragdes de Sebastido Alves dos Reis (1998) en-
quanto expressdo de uma leitura classica desta divisdo. Remontando suas origens
nas ligoes de Ulpiano, confere ao romano paternidade da “teoria das duae posi-
tiones, (...) segundo o qual o Direito Publico diz respeito ao Estado Romano (quod
ad statum rei romanae spectat) e o Privado, aos interesses dos individuos singula-
res (quod ad singulorum utilitatem)” (REIS, 1998, p. 64). Nos parece figurar na
leitura do referido autor, ecoando uma compreenséo atrelada ao senso comum
juridico, que as matérias afetas ao ramo do direito privado se vinculariam aos
diretos interesses patrimoniais dos individuos e ao exercicio das vontades destes,
e o objeto do direito publico estaria conectado ao trato de aspectos politicos que
limitariam o exercicio destes diretos anseios:
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Nessa ordem de idéias, a exegese, na area privatistica, tende, preci-
puamente, ao significado patrimonial da norma, ao seu contetdo
de vontade auténoma, em contraste com os propositos publicisti-
cos, em que a vontade do individuo cede aos imperativos do Es-
tado e da sociedade. Na seqiiéncia desse pensamento, fixando-se
no principio da legalidade, vé-se que sua compreensao no Direito
Privado se centra na autonomia da vontade, em ordem a enten-
der-se que serd permitido o que néo for proibido. J4 no Direito
Publico, realga-se a vontade heter6noma, a sua unilateralidade, no
sentido da tese segundo a qual o que nio é permitido é proibido,
prevalecendo a submissdo a lei, podendo a interpretagio ser rigida
ou ampla, construtiva, em fun¢do dos interesses subjacentes, expli-
citos ou implicitos. (REIS, 1998, p.65)

A ancestral distingdo mostra-se fundamental para o arranjo e reprodu-
¢do das dinamicas mercantis, isso mesmo sem ter em conta, na sua origem re-
mota, outros importantes papéis que passou a cumprir em momentos futuros — a
exemplo da sua contemporanea instrumentalizagdo para a fragmentagao simbo-
lica e pratica das classes trabalhadoras, como veremos adiante.

Ainda no assunto, é importante registrar que a dimensao privatistica do
direito, em que a forma juridica se expressa em sua pureza e abstrata constituicao,
aparece como campo do exercicio pleno das liberdades e igualdades formalmen-
te estruturantes do arranjo burgués do direito. De outro lado, a dimenséo publica
se afiguraria — desde a leitura de Ulpiano - enquanto espago da torg¢do politica
das expectativas ideais a que o direito se destina. No bojo da sociedade do capital,
¢ a propria burguesia, enquanto classe dominante, que afirma essa tor¢do, sempre
a ponto de ndo ensejar seu ponto limite, mdximo, de resisténcia, evitando a sua
ruptura ou insustentabilidade pelas suas proprias contradigées.

A torgao da forma juridica s6 pode chegar a um ponto de ruptura se ca-
pitaneado pela afirmacdo de outra classe, o proletariado, a constituir os elemen-
tos de negagdo da propria juridicidade e viabilizar, pari passu ao fenecimento do
Estado apds sua tomada politica, o fenecimento do préprio direito com destinos
ao fim da sociedade de classes.

Nio obstante suas consideracdes, Sebastido Alves dos Reis ndo deixa es-
conder o fato de que a referida divisao ndo autorizaria deixar de ter em conta “a
visdo do Direito como um complexo orgdnico, inteiro e coerente, sendo de anotar-se
que sua aceitagdo ndo implica em seccionar o estudo do direito em duas disciplinas
auténomas, em duas dreas estanques, incomunicdveis” (REIS, 1998, p. 64). E onde
residiria essa coeréncia, esse sustentaculo comum ao direito publico e ao direito
privado? Justamente em sua matriz comum ligada ao conectivo dos sujeitos com
suas propriedades, e o cAmbio das mesmas. Uma matriz privada. As distin¢oes
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que o publico manteria com o privado seriam aparentes, guardando em esséncia
esse trago comum.

E de se ter em conta que tanto um ramo quanto outro do direito — publi-
co ou privado - acabam por tangenciar as matérias que servem a nossa reflexao
- a previdéncia e regulamenta¢ao das relagdes de trabalho. E sejam os modelos
previdencidrio ou trabalhista, acabam no seu afirmar histérico assumindo quali-
dades que podem se enfeixar em um ou outro desses ramos.

Tomada nossa realidade, que compartilha tragos comuns com as tendén-
cias histdricas afirmadas em outras nagdes, notamos que a Previdéncia Social
teve sua mais profunda raiz na constitui¢do de caixas de auxilio matuo formada
por profissionais de certos ramos de atividade economica, com gestdo privada
- em que pese nao financeira —, para s6 futuramente serem incorporados ao
aparato estatal. De outro lado, a regulamentacdo das relagdes de trabalho na es-
fera privada desponta tardiamente no pais, em momento em que um complexo
de normas que regiam as relagdes de trabalho com a administragdo ja estavam
consolidadas. Este relativo “atraso” deveu-se mormente pelo impacto da escra-
vizagdo, normalizada até 13 de maio 1888, a reclamar apenas no curso do séc.
XIX um conjunto de normas para “locagdao” de trabalho - que nada mais, nada
menos, expressava um contrato de compra e venda de forga de trabalho - fosse
legalmente prevista. Estas, futuramente, se aperfeicoaram — com torg¢des politicas
a normalidade privatistica deste contrato - pelo processo de enfrentamento de
classes, a ensejar o Direito do Trabalho tal qual classicamente conhecemos.

Ocorre, porém, que indiferentemente destas manifestagoes fenoménicas
se enfeixarem enquanto associadas como de natureza publica ou privada, certo é
que compartilham a qualidade comum de serem expressoes da juridicidade, ou
seja, a manifestagdo pela qual o direito, de forma mais bem acabada e madura, se
manifesta no bojo da sociedade capitalista. Esta, que reclama e consolida em seus
processos de reprodugdo social a forma juridica, diz Evgeni Pachukanis (2017),
a faz em indissocidvel conexdo com a forma mercadoria, que, a nosso ver, trans-
passa 0 que seriam as associagdes meramente metodologico-formais e se assenta
na propria existéncia concreta do direito juridico (SEFERIAN, 2017, p. 109-116),
marcado pela troca mercantil e pelo imperativo da equivaléncia.

Esse diagndstico, colocado especificamente para o trato da previdéncia,
foi percebido por Flavio Roberto Batista (2012, p. 182), ao constatar a “a previ-
déncia social” é “marcada em seu amago pela equivaléncia mercantil”, bem como
por Julia Lenzi Silva (2017), que na mesma medida esmit¢a ndo s6 essa qualida-
de da previdéncia privada, como registra a idéntica e mercantil matriz da Previ-
déncia Social publica. No campo trabalhista, abundantes serdo os trabalhos que
denotam essa caracteristica comum - em que pese a rela¢do social existente entre
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um servidor publico e o Estado néo seja propriamente a relacao de assalariamen-
to, por mais que determinada fortemente pela mercantilizacao da sua forca de
trabalho, por néo se verificar propriamente situacdo de exploragido econdmica
-, a ponto de no campo da teoria econdmica se tragarem comparativos entre os
marcos de “salario” das relagdes de trabalho com o Estado ou empresas privadas
(MARCONTI, 2001, SOUZA; MEDEIROS, 2013).

Acresce-se a esse diagndstico lastreado na percepgdo aguda e certeira de
Pachukanis, a que compartilham ao menos o autor e autora inicialmente mencio-
nados, nossa leitura quanto a indistin¢do entre o publico e privado - ou melhor,
na distingdo puramente aparente entre o publico e privado - fincada sobremanei-
ra na compreensao de Rosa Luxemburgo acerca do processo de acumulagao de
capital e o papel do Estado nessa dindmica. Tendo em vista a conexdo entre as
relagoes estabelecidas pelo Estado burgués como estando intrinsecamente liga-
das a prépria légica sistémica produtiva e reprodutiva da relagdo social do capital
(LUXEMBURGQO, 1985), ndo estando “fora” da ordem como poderia se fazer crer,
temos que conta que o bindmio publico-privado é proprio desta ordem sdcio-me-
tabolica e a afirmacio prevalente de um desenho ou outro pode trazer, em concre-
to, apenas alteracoes cosméticas na realidade de vida das pessoas que trabalham.

Alias, Julia Lenzi Silva (2017, p. 260-261), em reflexdo que, mesmo tra-
tando de aspectos previdenciarios, textualmente sinaliza sua mais ampla abran-
géncia, que transcende a todos os Direitos Sociais, lanqa criticas aos setores in-
telectuais que se desapercebem dessa raiz comum ao trato da matéria — a raiz
mercantil e assentada na troca de equivalentes —, perdura necessariamente den-
tro do campo da ideologia juridica:

A conjuntura de ameaga constante de retragao no padrao de prote-
¢do social - agravada em contextos de crise do sistema capitalista
- determina a persisténcia dessas bases que orientam o debate em
torno, nao s6 da previdéncia, mas, de forma geral, de todos os di-
reitos sociais. Nesse sentido, salienta-se que o aprisionamento da
andlise da questdo previdencidria dentro dos pardmetros dos mo-
delos de Estado em disputa aparente assegura a permanéncia desse
embate no campo da ideologia juridica, obstaculizando a critica
imanente que revele a esséncia da previdéncia social como instan-
cia reprodutora das condi¢des materiais e das relagdes sociais de
produgio.

Como estamos diante de uma divisao apenas formal, sendo a forma ju-
ridica expressdo funcional do império da mercadoria, poderia certo impressio-
nismo nos levar ao abandono do enfrentamento de classes nesse certame. Nao
pensamos dessa forma, porém.

20 A previdencia social dos servidores poblicos
DIREITO, POLITICA E ORCAMENTD



AINDA SOBRE 0 PUBLICO E 0 PRIVADO: COMPASSOS E DESCOMPASSOS ENTRE A DUALIDADE DOS MODELOS PREVIDENCIARIO E TRABALHISTA

VALE ENTRAR NESSA DIVIDIDA?

Nossa abordagem da ideologia juridica caminha por sendas distintas das
expostas acima pela companheira Julia Lenzi Silva - em que pese saibamos que,
politicamente, sua compreensao caminhe no sentido da defesa dos Direitos So-
ciais, jamais assumindo postura absenteista. Se de fato ndo nos furtamos a com-
preender o papel de reprodugdo sistémica que a previdéncia ou a regulamenta-
¢do das relagoes de trabalho - ainda que em marcos protetivos — cumpre no bojo
da sociedade do capital, ndo podemos fazer crer que a esfera da ideologia juridica
impoe capturas e neutralizagdes as contradi¢oes que dela mesmo despontam,
nao estando inclusive permeada pelas dindmicas de classe que servem de for¢a
motriz da histéria.

Uma vez reconhecida a func¢io sistémica do Direito Previdenciario e da
regulamenta¢do da contrata¢ao da for¢a de trabalho - pelo Direito Adminis-
trativo e do Trabalho -, sabida a impossibilidade de se galgar a ruptura final
com a ldgica capitalista por suas proprias recomposi¢des, faz-se mister toma-
-las conscientemente como instrumento tatico. E essa nossa posi¢do — um tan-
to heterodoxa aos olhos de parte expressiva das e dos marxistas que se voltam
ao direito a partir de referenciais criticos, sobretudo aqueles que se colocam no
campo althusseriano brasileiro - passa pela compreensdo de que as torgdes, ten-
sionamentos e fissuras que posam ser projetadas a juridicidade sao, por si so,
aberturas potenciais a ruptura da prdpria forma juridica, que s6 fenecera a partir
do acentuar e tensionar de suas proprias contradi¢des, por certo nao ruindo de
uma vez s, como em um virar de chaves, ou sem passar por rupturas violentas.
Tais contradicdes, que podem ou ndo apontar para a estruturacio de alternativas
anti-sistémicas — que jamais se dardo pelos mesmos qualitativos da juridicidade
- advirdo processualmente, em um arranjo transitério, superado o modelo de
organizagao social, econémico e politico capitalista.

E por qual razdo ndo nos parece ocioso o resgate do bindmio, colocan-
do-o em disputa? Por ainda vislumbrarmos, mesmo que no campo da aparéncia,
a potencialidade de que guarde essa bipartigdo a expressio de projetos politicos
distintos e antagonicos, cumprindo o papel de mediagdo para o alicercar de algo
novo. Como ressaltamos introdutoriamente, ainda que esta divisdo se dé de for-
ma aparente e ndo em esséncia, as disputas de nosso tempo - tempo do capital,
bem dizer, que tarda a parir social e politicamente uma alternativa ao seu reafir-
mar da barbarie - seguem marcadas por esse desenho (DARDOT, LAVAL, 2017).

Mesmo o ideoldgico — e no caso, a ideologia juridica, e sua expressdo
bipartida entre o publico e o privado - guarda lastro na materialidade. Assim,
ainda que de reduzido calibre ou potencial de ruptura, é apenas de suas entra-
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nhas - inclusive das contradi¢des que dimanam dos fenomenos aparentes, que
ndo quedam impassiveis de anunciar tais choques - que faremos surgir novas
referéncias a operacionalizagdo dos enfrentamentos intrassistémicos, indispen-
saveis a propria superagido sistémica.

Embates nesse registro, como por exemplo o travado por Juliana Teixeira
Esteves (2015) na defesa da Previdéncia Social pablica em detrimento do mo-
delo privado de complementacdo previdencidria, seguem guardando relevéncia,
ainda que, em seu caso, os perigos de se retroalimentar a ideologia juridica nao
pareca reduzido. O fundamental é, pelo amparo dos elementos de sustentagdo de
sua teoria, reconhecer - ao contrario da autora e amiga — ser o embate pouco in-
cisivo ou radical, devendo necessariamente ser articulado com intentos que an-
seiem por fim & dominancia de normatizagdo social pautada na forma juridica, o
que s6 se dara com a superagao revolucionaria do modo de produgao capitalista.

Conscios dos limites do enfrentamento e com foco em nossos horizontes
estratégicos, seguimos atentos com armadilhas.

OFENSIVA PRIVATIZANTE E AS FUNCOES DIVISIONISTAS

A defesa dessa disputa consciente merece justificativa, porém.

Como anunciamos alhures, a biparti¢do do direito entre publico e priva-
do teve uma genética funcionalidade a logica sistémica do capital - a divisao en-
tre os campos de regulagdo social em que a determina¢do mercantil imporia suas
dinamicas sem maiores dbices, e aquele em que, politicamente, sua afirmagéo
seria torcida politicamente. A distin¢ao assume, porém, novos contornos e pa-
péis tao logo a generalizacao da contratacao da forga de trabalho se coloca como
sustentdculo sistémico, e se sinalizam os elementos para constitui¢io estrutural
do proletariado e suas tendéncias de congregacao classista.

E na divisdo das classes trabalhadoras, como veremos a seguir, que essa
biparticio sinaliza sua mais importante fun¢io contemporénea.

Inconteste que tanto o conjunto de institutos previdencidrios e trabalhis-
tas se forma, nos mais diversos arranjos socio-histdricos, a partir da conformagéo
pela ordem institucional e juridica burguesa das pressoes politicas empenhadas
pelas classes trabalhadoras em luta. Ainda que nao necessariamente enquanto
respostas a demandas objetivas - haja vista que muitos destes processos de en-
frentamento de classe terem se colocado em marcha sem que suas pautas fossem
factiveis, ou seja, sem qualquer cardter reivindicatorio reformista, mas sim emi-
nentemente revoluciondrio -, por todo o globo, de forma desigual e combinada,
visavam condicionar e abrandar politicamente o volume de tensdo classista no
seio das sociedades nacionais.
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Trata-se, pois, de um conjunto de Direitos forjados pela afirmagéo vio-
lenta (BENJAMIN, 2013) de uma classe sobre outra. No caso, da afirmacéo das
classes trabalhadoras, sobremaneira capitaneadas pelo proletariado, frente ao
jugo burgués. Assim, afigura-se como um resultado de tensdo politica, e que por
politica, se sustenta também politicamente, ensejando que o trato tipico, ideal e
classico da juridicidade burguesa seja a for¢a torcido. No caso, por for¢a de uma
classe — que trabalha - e com a condescendéncia circunstancial de outra - que
explora -, golpeia-se violentamente aquele que o é o “primeiro direito humano do
capital’, o da “igual exploragdo da forca de trabalho é o primeiro direito humano
do capital” (MARX, 2013, p. 364), frustrando-o parcialmente com a prote¢do de
quem trabalha.

Nao ¢é por outra razdo que costumeiramente se associaram as matérias
previdenciaria e trabalhista, por distarem em alguns tragos mais evidentes da
aparéncia constitutiva da juridicidade burguesa, como sendo de natureza publica,
ou entdo como guardando conjuntamente uma natureza sui generis, assim toma-
da como de Direito Social. E certo, porém, que os elementos politicos — Brasil e
mundo afora - que levaram ao forjar desse particular conjunto de Direitos como
fruto da luta de classes ndo mais estdo colocados na ordem do dia. O quadrante
histérico que hoje vivemos nao é mais o da época de guerras e revolugoes, como
quis definir Lenin ser o momento em que os modernos modelos de previdéncia
e regulamentagdo das relagdes de trabalho se forjam na Europa, buscando, tal
qual as ganas renovadas do capital, sua ulterior universalizagdo. Muito menos
vivemos em um contexto em que se pode anunciar uma ofensiva por parte do
conjunto das trabalhadoras e trabalhadores em rincoes particulares do globo. Se
até pouco tempo atras viamos, como afirma Ricardo Antunes (2018), toda uma
efervescéncia nos processos de lutas sociais tomados em escala global - da Pri-
mavera Arabe aos Occupy, dos levantes populares na Espanha, Portugal e Grécia
as Jornadas de Junho de 2013 -, por certo o que hoje experimentamos é uma
contrarrevolugdo burguesa preventiva, que em muitos cendrios assume, como em
nossa realidade nacional, tracos de reacionarismo autoritario associados ao 6dio
as classes trabalhadoras e seus tradicionais métodos de luta.

Este diagnostico conjuntural por certo é o fechamento de uma escalada
tendencial colocada ha mais de trés décadas, que remonta as politicas neoliberais
implementadas por Margaret Thatcher e Ronald Reagan, ap6s o balao-de-ensaio
chileno, que se intensifica ideoldgica e politicamente ap6s o desfecho desastroso
do bloco soviético — anunciado desde os fins dos anos 1920, como bem denun-
ciou Leon Trotsky e todo o conjunto de revolucionarios que constituiram a Opo-
si¢ao de Esquerda ao Partido Comunista da Unido Soviética —, desembocando
no triunfo da narrativa do fim da histéria (FUKUYAMA, 1992).
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Dali em diante, o conjunto de conquistas que se cristalizaram enquanto
salvaguardas politicas as classes trabalhadoras frente ao trato purista da juridi-
cidade - e que devem ser lidas como conquistas apenas no que se refere aos
saldos politicos que na mesma medida poderiam vir a ensejar ao conjunto das
pessoas que vivem da venda da sua forga de trabalho —, passam a ser corroidas
em suas bases, minando sua for¢a de sustentagéo, e pelo agir ndo menos violento
do que aquele que outrora constituiu os Direitos Sociais, implementa uma des-
tilagido mercantil desse conjunto de bens de vida que passaram a ser garantidos
pelo Estado.

O que, a outro tempo, foi torcido pelo esfor¢co militante das classes tra-
balhadoras em luta, passa a se destorcer pela pressao classista burguesa. Previ-
déncia e relagdes de trabalho, para ficarmos nos dois temas que privilegiamos
discutir, voltam paulatinamente a ter seus marcos de regulamenta¢do muito mais
aproximados as balizas puras da troca mercantil e da equivaléncia, como tao
marcadamente se ajambravam nos momentos iniciais da afirmagao da hegemo-
nia do capital, descartando-se as esferas de afirmacéo da Previdéncia Social pu-
blica e o salvaguardar social inerente aos cargos publicos.

Conveniente se mencionar aqui, desarmando as armadilhas e em didlogo
uma vez mais com Julia Lenzi Silva: ndo se trata, pois, no caso, de se lancar a dis-
puta em um certame que nao é a nds adequado ou desejado - o da ideologia ju-
ridica —, mas sim de resistir politicamente no referido certame, no qual os dados
estdo sendo jogados pelas classes proprietarias, para que subsistam os marcos re-
ferenciais de salvaguarda material que nos viabilizam dar novos saltos politicos.

Claro, uma vez mais, que tomemos essa disputa em agir consciente —
quanto ao nosso lugar de classe, nossas tarefas revolucionarias e as limitadissi-
mas potencialidades da tor¢ao da forma juridica.

Podemos assim dizer que o modelo privado de previdéncia e regula-
mentagdo das relagdes de trabalho passam a gradativamente se afirmar e pre-
valecer frente ao modelo publico, seja pela atrofia da abrangéncia da protecao
estatal conferida as trabalhadoras e trabalhadores, encurtando o perimetro de
aplicabilidade dos registros tutelares dos modelos publicos, seja pela fragilizagao
e minoragdo da intensidade de sua ingeréncia ante o caos que da sustentagdo a
economia capitalista.

Tomemos as manifestacdes previdenciaria e trabalhista dessa ofensiva do
privado frente ao publico, expressoes ideoldgicas da ofensiva contrarrevolucio-
néria preventiva do capital sobre o trabalho, da burguesia sobre o proletariado.

Como dito, a Previdéncia Social, que modela a expressao publica da pre-
vidéncia, se forja pela paulatina incorporagao estatal das responsabilidades cons-
tituidas pelas caixas de auxilio mutuo - originalmente com natureza privada -,
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conferindo espectro de protecao originario voltado a interesses de setores especi-
ficos das classes trabalhadoras — como, de inicio, aqui se deu com os ferroviarios,
portudrios etc —, passou por forca de reivindica¢des sociais a assumir um carater
de abrangéncia geral e universal ao conjunto das classes trabalhadoras, colocan-
do a margem e ao seu reboque o modelo privado, invariavelmente conformado
enquanto seguro e mantendo fun¢do complementar.

Os processos de sucessivas contrarreformas que a Previdéncia Social
no Brasil acabou por experimentar, sobretudo depois de seu derradeiro salto
afirmativo dado com o ascenso classista que desfecha na Constituicdo de 1988,
levaram (i) a diferenciagdo dos regimes previdenciarios entre servidoras e ser-
vidores publicos - ou seja, pessoas que se inserem nas normativas publicas de re-
gulamentacdo das suas relagdes de trabalho - e trabalhadoras e trabalhadores na
iniciativa privada, reservando a estes ultimos regras para aposenta¢ao distintas
e menos protetivas que aos primeiros; (ii) a minoracao dos valores de beneficios
previdenciarios, tanto as pessoas que se inserem no servi¢o publico quanto nas
atividades da iniciativa privada; (iif) ampliacdo dos requisitos para concessiao
dos beneficios, levando o conjunto da classe conferir maior fracio do produto
social a si diretamente destinado na forma de remuneragao ao custeio da Previ-
déncia Social - seja pelo aumento de tempo de contribuicao, amplia¢ao da idade
minima ou reajuste de aliquotas para recolhimento previdenciario -, (iv) tudo
isso a resultar no crescente recorrer das massas trabalhadoras a, quando possivel,
outros suportes materiais junto ao mercado (sobretudo estamos aqui a tratar de
produtos financeiro-bancarios) ou mesmo fundos de gestdo de capitais para fins
de complementac¢ao de aposentadorias futuras.

Ademais, em que pese a criagao de normas que sirvam a regulamentagao
da contratac¢do da forga de trabalho livremente disposta no pais tenha sido reco-
nhecida como alicercante do mercado de trabalho brasileiro, o que veio a ocorrer
sobremaneira na virada para a década de 1930 (BARBOSA, 2008), é de se ter
em conta que previamente a esse momento ja se constituia — ndo propriamente
marcado pelos tragos da juridicidade burguesa - um conjunto de normas que
regiam o servigo publico e os liames mantidos entre Estado e seus servidores. Se
de um lado o Direito do Trabalho no Brasil — assim como no restante do plane-
ta — deriva do direito civil - sobremaneira de institutos pré-juslaborais, como o
contrato de locagao de servigos -, é fundamental se ter em conta que o conjunto
de normas que regem o modelo publico - de natureza administrativa - e o mo-
delo privado - de natureza justrabalhista — sdo, desde seu momento seminal,
distintas e inconfundiveis. E claro que no desdobrar dos processos histéricos
as proximidades e distancias entre os registros protetivos existentes nesses dois
modelos acabam por se acentuar, mas a fratura a que mencionamos ¢ originaria.
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No transcorrer do processo histdrico simbiético entre o trabalho apa-
rentemente apropriado por maos privadas e publicas, fulgura como elemento
maior de distingdo entre os modelos de organizagao e regulamentagdo do traba-
lho o trato da estabilidade no posto laboral. Em um cenério de aparente equidade
no trato do marco protetivo — isso em razao de, em idos do regime Vargas, ser
comum o requisito de préstimos decenais para se alcangar a prote¢do frente a
dispensa, excegdo feita ao “funciondrio publico” concursado, que apds 2 anos
passava a gozar da estabilidade, na forma do art. 169, da Constitui¢do de 1934, e
156, da Constituicao de 1937 —, enquanto se verifica um paulatino minar a esta-
bilidade nos contratos existentes na iniciativa privada - sobretudo com a fissura
que se abre no trato da estabilidade decenal prevista no art. 492, da CLT, pela am-
pliagdo dos efeitos da autonomia individual da vontade no momento da admis-
sao, isso pela criagdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico, o FGTS, pela
Lei n. 5.107/1966, coroado com a consolidacdo do inconcebivel entendimento
acerca da incompatibilidade entre estabilidade e a poupan¢a compulsdria, isso
apos a universalizacdo da abrangéncia da dltima com a Constituigdo de 1988>
-, passa-se a perceber a perenizagdo desse marco de protecdo obreira no gerir
do trabalho voltado aos servigos publicos, em que pese os esfor¢os recentes, so-
bretudo apos o golpe de 2016, em minar as garantias do servidor, sobremaneira
vocalizadas pelo Projeto de Lei do Senado n. 116/2017, de autoria da Senadora
Maria do Carmo Alves (DEM-SE), tramitando, no momento, com substitutivo
de autoria do Senador Lasier Martins (PSD-RS).

A questao da estabilidade no posto de trabalho, como ¢ sabido, mais
do que uma salvaguarda material a trabalhadora e ao trabalhador quanto a pe-
renizacdo dos meios de sustento mesmo em momentos de crise do modo de
produgdo capitalista - tdo certos e constantes —, é também o garante do exercicio
de diversos direitos politicos a que estes — individual e coletivamente - se veem
interditados e interditadas por receio de represalias patronais, como o exerci-
cio do Direito de Greve e outras dimensdes do Direito de Resisténcia (VIANA,
1996).

Reivindicar novos direitos, ou mesmo resistir frente aos desmonte dos
outrora consagrados no desfecho institucional dos processos de acentuagao da
luta de classes, passa pela garantia de perenizagdo dos lagos de trabalho e sus-
tento de quem trabalha. Dai parecer fundamental ao arranjo do capital, se em
alguma medida o servigo publico segue mais protegido — sobretudo frente a essa

% Sobre a matéria, merece destaque o trabalho de Jorge Luiz Souto Maior (2017, p. 360-379) no sen-
tido de denunciar, por meio de cuidadoso investigar das edigoes da Revista LTr desde 1987 até 1989,
acerca da matéria, mostrando o enunciar dos argumentos que ddo desde entdo sustentagao a supos-
ta incompatibilidade de institutos, tomada por natural por ampla parcela da doutrina juslaboral.
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salvaguarda de impar relevancia politica —, ampliar os campos de abrangéncia do
trabalho privado. E esta ampliagao caminha por diversas sendas.

A primeira delas passa pela ampliacao das margens de privatizagao das
relagdes de trabalho ao reduzir a abrangéncia de atuagao do Estado na condugao
de politicas publicas e consagracao de Direitos Sociais, ampliando o contingente
de trabalhadoras e trabalhadores terceirizados no empenho de atividades geridas
pelo Estado.

Diz em seu mais recente livro Ricardo Antunes (2018, p. 32):

a explosdo de empresas terceirizadas tem sido um importante pro-
pulsor de mais-valor. As empresas publicas que no passado recente
eram prestadoras de servicos sem fins lucrativos, ap6s a sua priva-
tizagdo e mercadorizagdo tornaram-se participes (direta ou indi-
retamente) do processo de valorizagdo do capital, incrementando
e ampliando as modalidades de lucro e de criagio ou realizagio do
mais-valor.

Em situagdo profundamente contraditoria, aquilo que aparenta ser pu-
blico - o servigo prestado — se operacionaliza por trabalhadoras e trabalhadores
vinculados por lagos privados com o érgio da administragéo.

Esta movimentacdo, colocada em marcha de forma acelerada nos en-
tes publicos no bojo dos governos social-liberais do Partido dos Trabalhadores,
sobretudo por meio de organizagdes sociais — outrora setorizadas na saude e
educagdo infantil, mas com recente acolhida jurisprudencial para que se alastre
a outros setores, como se denota do julgamento da ADI 1.923 -, encontra agora
permissivo decisivo que, consagrando legalmente os rebaixados marcos regula-
torios da pratica outrora assentados na jurisprudéncia - a exemplo maior da re-
visionista Simula 331, do Tribunal Superior do Trabalho - por meio das Leis n.
13.429/2017 e 13.467/2017, autoriza a terceirizacdo ampla e irrestrita até mesmo
das atividades-fim do Estado.

Um segundo caminho pode ser sinalizado no conjunto de alteragdes da-
das no bojo da prépria legislagao do trabalho, a conferir amplia¢do da autonomia
individual da vontade, flexibilizagdo dos marcos contratuais em favor do empre-
gador, fazendo letra morta dos marcos protetivos historicamente estabelecidos
na legislagio do trabalho. E o que se verifica do conjunto de alteragdes promo-
vidas na CLT pela mesma Lei n. 13.467/2017, que ndo s6 trouxe novos tipos
precarios de contrata¢ao da forga de trabalho, mas também inflexdes decisivas
na sistematica trabalhista, como a prevaléncia do negociado coletivamente frente
ao legislado.
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Esse conjunto de movimentagdes denota o espago de recomposigao afir-
mativa das ganas do capital, em que o proveito mercantil se expressa de forma
mais livre e plena do que na afirmagdo dos modelos publicos - ou a0 menos em
que as torg¢des politicas se colocam manifestas —, contraponto aparente a privati-
zagdo e mercantilizagdo de nossas vidas.

Tais caminhos, tanto no campo da previdéncia quanto no trato das rela-
¢oes de trabalho, sinalizam mais do que o avango precarizante que enseja a mi-
noragao da participagao das trabalhadoras e trabalhadores na partilha da riqueza
social. O que se verifica, cumprindo papel estratégico de imensa importancia a
dominéncia burguesa, ¢ a criagdo de divisdes da mesma maneira aparentes no
bojo das classes trabalhadoras, a constituir categorizagdes distintas entre o con-
junto da classe. Se na sociedade da mercadoria os marcos salariais ja dividem
por renda as pessoas que trabalham - distinguindo pelo potencial de consumo
os diversos estratos da classe, turbando inclusive as fronteiras de suas fracdes —,
cria a partir de novos bindmios cisdes no bojo de classe que devem se constituir
enquanto una. De um lado, estdo os que se aposentardo, de outros os que nio se
aposentardo. Ainda entre os que poderdo se aposentar, terdo aqueles que rece-
berao proventos integrais, outros apenas uma parte, limitada ao teto do Regime
Geral da Previdéncia Social. Existem os estaveis, e os que podem ser dispensados
a qualquer tempo. Existem os admitidos diretamente, tutelados por normas co-
letivamente compostas por sindicatos tradicionais e fortes, e os terceirizados, que
nao gozam das mesmas salvaguardas juridicas.

Esse conjunto de elementos, que pode parecer de menor importancia,
rompe com as sensagdes de pertenca, com as possibilidades formais e materiais
de afirmacao da solidariedade de classe, bem como de articulagdo politica, haja
vista que coloca o horizonte de disputas materiais e as necessidades dos bens de
vida em patamares aparentemente distintos, ja que assentados dentro dos taca-
nhos limites admitidos pela ordem burguesa. As mais relevantes e estratégicas
tarefas das trabalhadoras e trabalhadores, que passam pela supera¢io revolucio-
naria do modo de produgio capitalista, acabam por se perder de vista.

As discursividades desagregadoras, em larga medida chanceladas pela
ideologia juridica e pela propria abrangéncia de aplicagdo das normas juridicas,
acabam, pois, por servir a cizinia entre as pessoas que trabalham, cumprindo pa-
pel contratendencial a perceptivel agregacdo que a modernidade industrial capi-
talista acaba por ensejar na classe que se constitui enquanto antipoda da burgue-
sia. Guerrear tais cisoes, passando pela afirmacao de marcos juridicos protetivos
e universais, aparece como necessidade mediada e tatica na constru¢do de uma
alternativa sistémica desde nossos tempos.
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CONCLUSAD

Os diagnosticos aqui firmados, desdobrados em poucas sinteses politi-
cas — dentre as quais a permanente crenca na possibilidade de disputa consciente
da juridicidade, no processo de suas tor¢oes — revela a atualidade do debate a
primeira vista anacronico entre o trato do publico e o privado para abordagem
do direito.

Mesmo que consideremos que referida polarizagdo em nada nos servira
para suplantar a ordem capitalista, sua manifestagdo aparente revela expressao
de inflexdes que se assentam na propria esséncia do direito e, logo, no bojo das
relagdes sociais contemporaneas.

No privado, por exceléncia, se encontra o dominio da pura afirmacéo
mercantil, do valor de uso, da busca do lucro. E onde a mercantilizacdo da vida
encontra a sua quintesséncia. No campo publico, por sua vez, as tensdes politicas
e o arranjar da correlagdo de forgas posta na luta entre as classes puras de nossa
sociedade - como prop6s chamar Lukacs a burguesia e o proletariado em seu
Historia e Consciéncia de Classe — se expressam na propria interdi¢do da afir-
magao plena da reclamada mercantilizacido das relagdes, pauta maior do capital.

E ndo vacilamos aqui, a ponto de defender registros republicanos e de-
mocraticos para gestao do capital. Nunca é ocioso lembrar a maxima leninista no
sentido de que, mesmo sabendo se tratar todo arranjo estatal como sendo mani-
festacao de uma ditadura de classe, ha alguns arranjos que a nds sio menos dani-
nhos. A democracia formal burguesa é sua expressao politica, e a salvaguarda de
Direitos Sociais parece ser seu sustentdculo juridico-material de uma realidade
menos gravosa aquelas e aqueles que trabalham.

Vale dizer, porém, que da afirmagdo do privado a derivagdo ao comum
jamais surgira. Alids, historicamente, fez-se a privatizacdo dos interesses, das vi-
das, dos sonhos, e sobretudo sua maior expressio, a propriedade privada, o revés
da vida comunista.

Pudesse existir, de um lado, uma justificativa formal e econémica a sus-
tentar as divisdes em mencgdo — dado o fato de que servidoras e servidores publi-
cos ndo submetem a venda da sua forca de trabalho sob uma mesma forma so-
cial que as trabalhadoras e trabalhadores sujeitas ao assalariamento e a logica de
exploragao privada, ou a justificativa quanto a excegdes a aplicagdo das normas
previdenciarias mais protetivas a todas as trabalhadoras e trabalhadores -, de
outra é de se convir que tal assimilagdo fragmentaria abre horizontes para todo
um conjunto de elementos que atentam contra as perspectivas de compreensao
unitaria desses conjunto de atores sociais, componentes das classes trabalhado-
ras, se verem em agao conjunta no campo politico. Parte dessas reflexdes, como
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a da construcdo ideoldgica das servidoras e servidores gozarem de privilégios,
serdo explorados em outros artigos dessa obra coletiva. O fundamental a ter-se
em conta é que a construgdo de unidade de classe passa ndo necessariamente
pela natureza da relagao de trabalho estabelecida, mas sobretudo pelos registros
de protec¢ao, identidade, reconhecimento e agdo politica conjuntos, dai todo divi-
sionismo - sobretudo aquele que se volta a frustrar a unidade politica e despres-
tigiar socialmente um segmento das classes trabalhadoras — merecer ser guer-
reado. SO assim o espanto da cisdo do indivisivel podera trazer a surpresa de um
novo tempo de riso.
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REFORMAS “PARA EQUIPARACAD™:
A CONSTRUGAO DA NARRATIVA DO SERVIDOR
PUBLICO COMO “PRIVILEGIADO™

Marco Aurélio Serau Junior’

INTRODUCAQ

O Direito Previdenciario, seja no segmento destinado aos trabalhado-
ras e trabalhadores da iniciativa privada (RGPS - Regime Geral de Previdéncia
Social, previsto no art. 201, da Constitui¢ao Federal), seja no campo voltado a
protecdo social dos servidores e servidoras publicas (RPPS - Regimes Proprios
de Previdéncia dos Servidores, conforme art. 40, da Constituicao Federal), passa
por recorrentes processos de “reformas” normativas, as quais em geral sdo ten-
dentes a restri¢do do nivel de direitos até entdo firmados.

O presente trabalho busca mapear as reformas previdenciarias (sobretu-
do de cunho constitucional) destinadas ao segmento do RPPS, as quais possuem
como norte a “uniformiza¢do” entre os dois modelos de regime previdenciario, e
costumam ter por discurso de legitimacdo a ideia de que os servidores publicos
sao “privilegiados” e desmerecedores.

O artigo mapeia as varias fases da desconstru¢ao do RPPS ja levadas a
cabo no Brasil, em especial a partir das Emendas Constitucionais 20/98 e 41/03,
bem como pelas Leis Federais 10.887/2004 e 12.618/2012. O tema, entretanto,
ndo se resume a perspectiva histdrica, vez que a proposta de redugdo desse as-
pecto dos direitos sociais persiste através da PEC 287-A/16 (Reforma Previden-
ciaria).

O estudo gravita em torno de trés eixos tematicos: a) endurecimento dos
requisitos necessarios a obtenc¢do da aposentadoria; b) diminui¢ao do valor dos
beneficios e, ¢) a hipdtese da aposentadoria especial.

Apés a apresentagdo panoramica das reformas normativas ja efetuadas
e da abordagem da proposta contida na PEC 287-A/2016, empreende-se uma
analise critica desse cenario em que se busca construir uma (falsa) imagem do
servidor publico privilegiado e desmerecedor de direitos sociais.

! Professor da UFPR - Universidade Federal do Parana. Doutor e Mestre em D. Humanos (USP).
Diretor Cientifico do IBDP - Instituto Brasileiro de Direito Previdenciério.
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ﬁIﬁIJEgRAGM DOS REQUISITOS NECESSARIOS A OBTENCAD DA APOSENTADORIA NO

O cenario de “reformas para equipara¢ao” nas aposentadorias do RPPS
deve levar em conta, em primeiro lugar, as sucessivas alteragdes que estabelece-
ram um verdadeiro endurecimento nos requisitos e critérios necessarios para a
obtencdo das aposentadorias voluntarias®.

As Emendas Constitucionais 20/98 e 41/2003 passaram a exigir, para as
aposentadorias voluntdrias, concomitantemente, 10 anos de servigo publico e 5
anos no cargo em que se der a aposentadoria. Além disso, também de forma
cumulativa, impos-se a exigéncia de 35 anos de contribui¢ao para homens e 30
anos para mulheres, ao lado das idades minimas, respectivas, de 60 e 55 anos.

No caso das denominadas “aposentadorias por idade”, exige, além do
tempo minimo no cargo publico e de servico publico, a idade minima de 65 anos
para o homem e 60 para a mulher, sendo que aqui os proventos de aposentadoria
Serdo apenas proporcionais.

E importante frisar que esses requisitos sio muito mais graves do que os
anteriormente existentes, e vieram sob um argumento genérico de insustentabi-
lidade econémica do RPPS.

Aos servidores publicos que ingressaram no servigco publico anterior-
mente a promulgacdo da Emenda Constitucional 41/03 foi assegurada por esta e
pela Emenda Constitucional 47/05 uma série de modalidades de regras de tran-
si¢do, as quais asseguram aos servidores mais antigos a possibilidade de se apo-
sentarem com integralidade e paridade.

Apesar do reconhecimento do direito a aposentadoria integral e com pa-
ridade de vencimentos, ndo se pode desprezar que as reformas constitucionais
proporcionaram agravamento da situa¢do previdencidria dos servidores.

A Emenda Constitucional 41/03 ainda houve por extinguir a aposenta-
doria proporcional, em definitivo (abandonando inclusive as regras de transigao
para os servidores que ja compunham o setor publico antes de sua promulgagio).

A perspectiva de endurecimento dos requisitos para concessao da apo-
sentadoria no RPPS é o caminho adotado pela Reforma Previdenciaria, a qual
tende, de modo incisivo, a uniformizagdao dos regimes previdenciarios - RPPS
e RGPS.

No caso da Reforma Previdenciaria em curso atualmente no Congresso
Nacional (PEC 287-A/2016) um de seus pontos centrais reside em fixar uma
idade minima para as aposentadorias, estabelecida aos 65 (sessenta e cinco) anos
para os homens e 62 (sessenta e dois) anos as mulheres.

2 A discussio central deste trabalho levard em conta as aposentadorias voluntarias no RPPS.
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Inicialmente, a pretensao do Governo Federal era de implementar uma
idade minima de 65 anos também para as mulheres, mas ocorreu forte pressao
social no sentido de respeitar as particularidades de género do pais, onde a mu-
lher ainda se incumbe da chamada “dupla jornada” e, portanto, seria justificavel
um tratamento constitucional diferenciado.

Além da idade minima para a concessdo das aposentadorias, o Governo
Federal também estabelece na PEC 287/16 a exigéncia de 25 (vinte e cinco) anos
de contribui¢do para ambos os sexos.

Esse montante contributivo é muito elevado, e poucos brasileiros e brasi-
leiras conseguirao atingi-lo, mesmo somando tempo de contribui¢do vertido na
iniciativa privada com aquele recolhido no RPPS.

Ademais, registre-se que esse nimero excessivo de contribuigdes pre-
videnciarias nao ira assegurar, na proposta governamental, uma aposentadoria
integral (que corresponda a totalidade da média do tempo de contribuicao),
mas apenas a uma parte dessa média, e mais anos de contribui¢io previdencia-
ria serdo exigidos a fim de que seja maximizado o calculo do valor das aposen-
tadorias.

Voltando a questao da idade minima, esta deve ser considerada como
muito elevada em relagdo a ambos os sexos. Cogita-se mesmo na impossibili-
dade da maior parte dos brasileiros conseguirem se aposentar, pois a inser¢ao
no mercado de trabalho, em geral, come¢a muito cedo e ¢ muito rara a partir de
determinada idade, fatores que sé se agravaram nos tltimos anos, no cenario de
crise econdmica atual.

Em relagdo aos servidores e servidoras publicos, supostamente imunes
a essa dificuldade, deve-se registrar o retorno de diversos Projetos de Emenda
Constitucional ou mesmo de Projetos de Lei (regulamentando o art. 41, § 1°, in-
ciso I1I, da Constituicao Federal, que propicia a demissdo de servidor por baixa
produtividade) visando retirar a garantia de estabilidade concebida aos ocupan-
tes de cargos efetivos.

REDUCAD DO VALOR DOS BENEFICIOS PAGOS NO RPPS

Além da maior dificuldade para obtencdo na concessiao das aposentado-
rias no RPPS, é notdrio que o movimento de “equiparagao” entre esse regime e o
RGPS também passa pela redu¢ao dos valores de beneficios pagos.

O primeiro passo para a extingdo das aposentadorias integrais se deu
com a Emenda Constitucional 20/98, caminhada que foi consolidada com a
Emenda Constitucional 41/2003, que houve por bem alterar o regime de transi-
¢do anteriormente fixado e, definitivamente, sepultar as aposentadorias integrais
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aos novos servidores publicos — que ingressassem na esfera publica, por concur-
so publico, apds sua promulgacao.

As modalidades de aposentadoria integral, portanto, persistem na le-
gislagdo previdenciaria do RPPS tdo somente para aqueles que cumprirem as
regras de transicao dos artigos 3° e 6° da Emenda Constitucional 41/2003, as
quais consistem, grosso modo, no cumprimento de rigoroso pedagio contri-
butivo - a respeito do qual nao ha possibilidade de se discorrer mais neste
limitado espago.

A respeito do beneficio de pensao por morte, cumpre consignar que a
Emenda Constitucional 41/2003 alterou as regras para o calculo do valor desse
beneficio, o qual passou a ser inferior aos proventos percebidos pelo servidor
publico inativo ou ainda em atividade, ao passo em que no RGPS a pensao por
morte tem como coeficiente o percentual de 100% daquilo que é recebido ou
devido ao segurado falecido.

Observe-se, quanto a isso, as regras do art. 40, § 7°, da Constituicao Fe-
deral:

§ 7° Lei dispord sobre a concessdo do beneficio de pensdo por mor-
te, que sera igual:

I - ao valor da totalidade dos proventos do servidor falecido, até o
limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201, acrescido de setenta por
cento da parcela excedente a este limite, caso aposentado & data do
dbito; ou

IT - ao valor da totalidade da remunerag¢do do servidor no cargo
efetivo em que se deu o falecimento, até o limite méximo estabe-
lecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social de
que trata o art. 201, acrescido de setenta por cento da parcela exce-
dente a este limite, caso em atividade na data do 6bito.

Em rela¢do ao valor dos beneficios de aposentadoria voluntarias no
RPPS niao se pode deixar de mencionar a Lei 12.618, de 30.04.2012, que regu-
lamentou os §§ 14 a 16, do artigo 40 da Constitui¢do Federal, criando o regime
de previdéncia complementar para os servidores publicos federais civis — tendo
servido de modelo para diversos Estados da Federacao, a exemplo de Sao Paulo,
que criou a SP-PREVCOM, através da Lei 14.653/2011, e RJPREV, com a Lei
6.243/2012.

Os servidores publicos federais que ingressarem por concurso publico
na Administracdo Publica Federal apds a data de vigéncia da Lei 12.618/2012,
que estabeleceu a FUNPRESP, terdo seu beneficio de aposentadoria a cargo do
RPPS limitado ao teto do beneficio maximo pago pelo RGPS.
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A partir dai, aqueles que almejaram receber beneficios de maior valor
deverao filiar-se a FUNPRESP, mediante o recolhimento de aliquotas adicionais
sobre seus vencimentos.

A Reforma Previdencidria tratada na PEC 287-A/2016 segue na mesma
linha e reforca as aposentadorias no RPPS tao somente a partir da média das
contribui¢ées previdencidrias recolhidas ao longo da vida laborativa das pessoas.

Além disso, altera a regra do jogo também para os servidores que atual-
mente se encontram cumprindo as normas de transi¢ao impostas pela Emenda
Constitucional 41/03.

Em relagdo as regras de transigdao, portanto, verifica-se que a PEC 287/16
exige, em apertada sintese, um peddgio de 30% (trinta por cento) sobre o tempo
que faltara para a pessoa obter, com as regras atuais, seu beneficio por tempo de
contribuicio.

Essa equiparagdo for¢ada desconsidera uma série de fatores importantes.

Elementos como o fato de que os servidores publicos recolhem valores
significativamente mais altos de contribui¢oes previdenciarias (aliquotas de 11%
sobre o bruto da remuneragdo recebida), e das demais particularidades da car-
reira publica, como a auséncia de alguns direitos trabalhistas, como o FGTS ou
a impossibilidade de exercer outras atividades laborativas (artigo 39, § 3°, da
Constitui¢do Federal), além da sujei¢ao ao teto remuneratério previsto no art.
37, da Constituicao Federal.

Ainda quanto aos RPPS - Regimes Proprios de Previdéncia Social, des-
tinados aos servidores publicos, a PEC 287/16 promove a possibilidade de que-
bra da uniformidade de regras entre os diversos sistemas estaduais e municipais,
preconizada hoje pela redagdo atual do art. 40, da Constitui¢ao, bem como pela
Lei 9.717/98. Sob o argumento retdrico de respeito ao pacto federativo (art. 2°,
da Constitui¢do Federal), franqueia-se as entidades politicas (Estados e Munici-
pios) que legislem de certa forma livre a respeito de seus sistemas previdenciarios
proprios.

Esse tipo de medida, além da duvidosa constitucionalidade, promoveria
profunda quebra no conceito de identidade de classe/categoria em relagdo aos
servidores publicos.

Outro ponto critico da Reforma Previdenciaria é a proibi¢ao da acumu-
lagao de pensdo por morte com qualquer forma de aposentadoria, acima de 2
(dois) salarios minimos, com o que muitos especialistas ndo concordam, pois
se afeta a renda familiar, e ocorre violagdo ao artigo 40, da Constitui¢ao Federal,
pois o sistema previdenciario é contributivo, e o recolhimento de contribui¢des
previdenciarias custeia tanto a propria aposentadoria quanto a pensdo por morte
dela decorrente.
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A HIPOTESE DA APOSENTADORIA ESPECIAL

A aposentadoria especial no RPPS deve ser tratada a parte, tendo em

vista que nao foi, propriamente, objeto de reforma legislativa, mas alvo de movi-

mento de desconstrugdo ou de ineficacia através da interpretagdo que sistemati-
camente lhe vém sendo dada.

A aposentadoria especial, no RPPS, encontra-se mal (ndo) regulamen-

tada, inexistindo, até hoje, norma regulamentadora especifica ao art. 40, § 4°, da
Constitui¢ao Federal. Veja-se o que dispoe o Texto Constitucional:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autar-
quias e fundagdes, é assegurado regime de previdéncia de carater
contributivo e solidario, mediante contribui¢do do respectivo ente
publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, obser-
vados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o
disposto neste artigo.

§ 1° Os servidores abrangidos pelo regime de previdéncia de que
trata este artigo serdo aposentados, calculados os seus proventos a
partir dos valores fixados na forma dos §§ 3° e 17:

()

II - voluntariamente, desde que cumprido tempo minimo de dez
anos de efetivo exercicio no servigo publico e cinco anos no cargo
efetivo em que se dard a aposentadoria, observadas as seguintes
condigdes: (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 20, de
15/12/98)

a) sessenta anos de idade e trinta e cinco de contribuicdo, se ho-
mem, e cinqilenta e cinco anos de idade e trinta de contribuigao,
se mulher;

b) sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de
idade, se mulher, com proventos proporcionais ao tempo de con-
tribuigéo.

()

§ 4° E vedada a adogdo de requisitos e critérios diferenciados para
a concessdo de aposentadoria aos abrangidos pelo regime de que
trata este artigo, ressalvados, nos termos definidos em leis comple-
mentares, os casos de servidores: (...)

II - que exer¢am atividades de risco;

III - cujas atividades sejam exercidas sob condigdes especiais que
prejudiquem a satde ou a integridade fisica.

A aposentadoria especial, no RPPS, ainda nao se encontra regulamenta-

da por Lei Complementar, mas pode ser obtida nos termos da Simula Vinculan-

te 33, do STE:

1
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Aplicam-se ao servidor ptblico, no que couber, as regras do regime
geral da previdéncia social sobre aposentadoria especial de que tra-
ta o artigo 40, § 4°, inciso III da Constituigdo Federal, até a edigao
de lei complementar especifica.

Diante da auséncia de Lei Complementar para a aposentadoria especial
dos servidores publicos, aplicam-se todas “as regras do regime geral da previdén-
cia social sobre aposentadoria especial”.

A Stimula Vinculante 33, do STFE, pode aparentar norma juridica benéfica,
mas se constitui em clausula redutora de direitos previdenciarios dos servidores,
visto que a expressdao “todas as regras do RGPS” enseja a aplica¢ao das regras do
célculo do valor de beneficio aplicaveis a iniciativa privada também aos servidores
publicos, nesse caso, frustrando a norma constitucional que permite, aos servido-
res mais antigos, a obteng¢do de aposentadoria especial com proventos integrais.

O extinto Ministério da Previdéncia Social expediu, em 22.07.2010, a
Instrucdo Normativa 01/10, que estabelece instru¢des para o reconhecimento do
tempo de servigo publico prestado sob condi¢des especiais que prejudiquem a
saude ou a integridade fisica pelos RPPS, para fins de concessdo de aposentadoria
especial para servidores publicos, a qual reproduz a forma pela qual a aposentado-
ria especial é disciplinada no RGPS, inclusive no tocante ao valor dos beneficios.

Com efeito, o art. 14, da IN 01/10, estabelece que, no calculo e reajuste
dos proventos de aposentadoria especial se aplicam o disposto no art. 40, §§ 2°,
3°, 8° e 17, da Constitui¢ao Federal, isto é, o calculo do valor da aposentadoria
através da média das contribui¢des previdenciarias recolhidas para os cofres pu-
blicos (CAMPOS, 2017, p. 238).

O problema de inconstitucionalidade é bem captado por CAMPOS
(2017, p. 238):

Em face da auséncia de leis complementares que regulamentem a
aposentadoria especial, os servidores que ingressaram no servico
publico antes das emendas constitucionais modificadoras do RPPS
ndo podem ser tratados de maneira uniforme de modo a lhes im-
por o célculo da média na fixagdo dos proventos de aposentadoria
especial e reajuste com base em lei especifica, do mesmo modo que
os servidores que ingressaram depois da EC 41/2003.

Trata-se, aqui, de outro exemplo de equiparagdo in pejus.

Uma situag¢ao que vém ensejando novo e diverso movimento de judicia-
lizagdo, desta feita para a obtencao da aposentadoria integral, para os servido-
res que ingressaram no servigo publico anteriormente a Emenda Constitucional
41/03.
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Ainda em relagdo a aposentadoria especial, viu-se que a proposta de re-
forma previdenciaria abandona o viés preventivo da atual legislagdo e passa a
adotar o critério de que somente sera possivel essa modalidade de aposentagao
quando ocorrer o efetivo prejuizo a saude do trabalhador.

A PEC 287/16, se nao chega a propriamente extinguir a aposentadoria
especial, inviabiliza sua obtencio, e a torna sem sentido prético, pois possibilita
a reducéo do tempo necessario a aposentadoria somente aqueles trabalhadores e
trabalhadoras que ja tiverem sofrido o efetivo prejuizo em sua saude.

Outrossim, a redugdo permitida para a aposentadoria especial passa a
ser de apenas 10 (dez) anos quanto a idade minima e de 5 (cinco) anos para o
tempo de contribui¢ao exigido, ou seja, exige-se ainda 20 (vinte) anos de contri-
buigdes previdenciarias e a idade minima de 55 (cinquenta e cinco) anos para os
homens e 52 (cinquenta e dois) para as mulheres.

Em outras palavras, exemplificando: uma determinada servidora puiblica
da area da saude que trabalhe no setor de radiologia ndo se aposentara anteci-
padamente em relagdo a outro tipo de trabalhador, mas somente quando ja tiver
eclodido um fator cancerigeno em seu organismo.

Essa proposta de alteragdo da conformagdo da aposentadoria especial
equivale a completa coisificagdo da pessoa que trabalha no servigo publico, que
se torna, efetivamente, mera pega, completamente descartavel. Seu adoecimento
ou a sinistralidade sio naturalizados, e se tornam elementos considerados como
licitos pelo ordenamento juridico.

Ressalte-se, todavia, que desde o Tratado de Versailles, em 1919, com
a criagdo da OIT e das garantias minimas de protegdo a classe trabalhadora, se
“positiva o imperativo ético-juridico do trabalho nao ser simples mercadoria ou
artigo de comércio’, o que implica no reconhecimento da dignidade da pessoa
humana e o valor insito ao trabalho (MURADAS, 2010, p. 51).

O modelo atual de aposentadoria especial prioriza a prevengdo a saide
do trabalhador, em conformidade com as regras constantes na CLT e o bloco de
constitucionalidade relativo ao meio ambiente do trabalho, destacadamente o
art. 225 da Constitui¢do Federal e a Convengdo 155 da OIT (entre outras). Na
regra atual a pessoa exposta a riscos a sua saude ou sua integridade fisica pode se
aposentar mais cedo do que os demais trabalhadores, em razio, justamente, da
exposi¢do aos agentes nocivos definidos em lei que ponham em risco sua satde
e integridade fisica (Lei 8.213/91).

Na Reforma Previdenciéria esse modelo é abandonado, em situacéo ain-
da pior do que aquela prevista para a iniciativa privada, que, na reda¢ao final da
PEC 287-A/2016, ainda manteve o modelo preventivo para os trabalhadores e
trabalhadoras vinculados ao RGPS.

50 A previdencia social dos servidores poblicos
DIREITO, POLITICA E ORCAMENTD



REFORMAS “PARA EQUIPARAGAQ™: A CONSTRUGAO DA NARRATIVA DO SERVIDOR PUBLICO COMO “PRIVILEGIADO”

ANALISE CRITICA DO PROCESSO DE EQUIPARACAD DO RPPS AD RGPS

Ja tivemos oportunidade de caracterizar os direitos ligados a Previdéncia
Social como direitos fundamentais, o que se dé face seu reconhecimento amplo
pela Constituicdo Federal e também pelos diversos Tratados de Direito Inter-
nacional que definem a matéria, bem como pela sua pertinéncia temdtica com
a dignidade da pessoa humana, visto que busca trazer, esse aparato estatal, pro-
tecdo a diversas contingéncias sociais relevantes, como a invalidez, a morte, o
acidente de trabalho, etc (SERAU JR., 2011).

Entretanto, no caso das profundas alteragdes promovidas e ainda busca-
das em relagao ao RPPS, verifica-se que o argumento (importante e verdadeiro,
¢ obvio) da vedagdo ao retrocesso social ¢é insuficiente a desnudar o que esta em
curso.

A alteragdo das regras para aposentadoria nos RPPS - Regimes Préprios
de Previdéncia dos Servidores Publicos trazida pela PEC 287/2016 possui dois
aspectos relevantes: a pratica do rompimento dos vinculos de solidariedade entre
as categorias de servidores publicos (bem como a prépria ideia de extingdo ou
enfraquecimento das carreiras publicas) e o impulso a privatizagdo das estrutu-
ras previdencidrias (a partir do sucateamento da Previdéncia basica, a cargo do
Governo).

A possibilidade de haver, no mesmo servigo publico, diversos “extratos”
de servidores publicos, dotados de mais ou menos direitos previdenciarios, pro-
move uma nitida quebra de identidade de classe/categoria no seio do setor pu-
blico, em evidente prejuizo de qualquer plataforma reivindicatéria ou agenda
defensiva.

De outra parte, é nitido que somente se explica o elevado custo politi-
co enfrentado pelo Governo Federal na aprovagido da Reforma Previdencidria
porque esta possui finalidade (inclusive politica) diversa: estimular, aprimorar e
aprofundar o aspecto de financeirizagio da economia (CHESNALIS, 2005).

Isso se da pelo estimulo a procura pela Previdéncia Privada, seja no am-
bito da iniciativa privada, ao propiciar a derrocada do RGPS, seja no setor pu-
blico, minando as particularidades de seu regime previdenciario e remetendo
também os servidores publicos aos fundos de pensao (ESTEVES, 2015; JARDIM,
2009, 2013, 2014).

Em perspectiva mais remota, o que se percebe é que o objetivo das refor-
mas previdenciarias se enquadra em um movimento mais amplo, mas nitido no
cendario neoliberal, em 4mbito mundial, no sentido da proépria supera¢do do Es-
tado Social e dos mecanismos pelos quais este se concretiza: as politicas publicas
que perpassam por servicos publicos.
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Os servidores publicos, todavia, embora possuam carreiras profissionais
diferenciadas, regidas por regras de Direito Administrativo e ndo simplesmente
pela Consolidagdo das Leis Trabalhistas, também devem ser considerados tra-
balhadores (afinal, sdo igualmente sujeitos a rotinas de trabalho, metas intensas,
etc.), sendo igualmente merecedoras de protecao a todos os aspetos de sua digni-
dade humana, inclusive quanto a seus direitos previdencidrios.

CONCLUSAD

O movimento reformista em relacao aos direitos previdenciarios cons-
tantes do RPPS decorre de um argumento central: a figura abstrata do servidor
publico privilegiado, a quem se atribui alta remuneragdo e muitos privilégios,
inclusive no segmento previdenciario.

Como se pode demonstrar nesse artigo, o RPPS ¢é destinado especifi-
camente a servidores publicos ocupantes de cargos efetivos, isto ¢, aqueles que
foram aprovados em concursos publicos e tém sua vida profissional regida por
forte carga de Direito Publico (normas estatutarias), as quais lhe impdem pro-
fundas restri¢des (trabalhistas, funcionais, remuneratorias, etc) e riscos (impro-
bidade administrativa e elementos do Direito Penal).

Diante destas particularidades funcionais é que se houve por bem es-
tabelecer um regime previdencidrio diferenciado aos servidores ptblicos, com
previsao no art. 40, da Constitui¢cdo Federal.

Esse regime previdenciario distinto — RPPS - se justifica ndo somen-
te diante das particularidades funcionais narradas acima, mas também porque
ha um volume contributivo muito superior aquele recolhido no RGPS: a Lei
10.887/2004 estabelece ao servidor a contribuicio previdenciaria de 11% sobre o
montante bruto de sua remuneragdo, o que normalmente é muito superior aqui-
lo que se verifica na iniciativa privada, onde ha um teto contributivo similar ao
teto do valor de beneficios pagos pelo INSS.

A despeito dessas importantes disposicdes normativas, é inequivoco que
o RPPS vem sofrendo ataques e restrigdes no nivel de prote¢do social conferida
aos servidores e servidoras.

Procurou-se demonstrar, neste artigo, que estas podem ser sintetizadas
nos eixos tematicos da restricdo ao acesso a obtenc¢ao das aposentadorias (Emen-
das Constitucionais 20/98 e 41/2005, sobretudo) bem como nos aspectos dos
valores dos beneficios, com a extingdo da aposentadoria integral e dotada de pa-
ridade de vencimentos, a partir da adogao da aposentadoria calculada com base
na média das contribuicdes previdenciarias (obra das mesmas Emendas Consti-
tucionais e da Lei 10.887/2004), modelo que culminou na efetiva¢ao das aposen-
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tadorias com valor maximo igual aquele praticado pelo RGPS (Lei 12.618/2012,
regulamentadora do art. 40, §§ 14 a 16, da Constitui¢ao Federal).

Outro ponto de relevo a ser apontado reside na aposentadoria especial
dentro do RPPS. Mesmo néao tendo sido objeto de reforma normativa, esse di-
reito foi restringido por pura e simples hermenéutica, seja do ponto de vista ad-
ministrativo ou mesmo na via judicial. Consistindo em beneficio de muito pior
envergadura do que seu similar no RGPS.

E importante pontuar que a argumentacdo relativa a vedagdo ao retro-
cesso social, obtida na Teoria Geral dos Direitos Fundamentais, ¢ insuficiente a
compreensio tedrica desse fendmeno, tendo em vista que se trata de projeto, ao
mesmo tempo, de desmonte do Estado Social (ROSANVALLON, 1997) e de di-
recionamento do modelo econdmico para seu viés meramente financeirizado - o
que ¢é evidenciado a partir do estimulo ou exarceba¢ao a opgao pela Previdéncia
Privada.

As reformas de equiparagdo, portanto, reduzem os servidores publicos a
uma figura abstrata e idealizada, de alguém privilegiado e, assim, sem “mereci-
mento” para o nivel de protecdo previdencidria que lhe é atribuida.

Como se procurou demonstrar ao longo deste texto, nada mais falso e
irreal, pois as normas previdenciarias que foram reformadas pelas sucessivas al-
teragdes constitucionais possuem plena razao de ser e justificativas suficientes.

Fosse apenas um erro de compreensdo sobre certas normas, maiores
problemas nao seriam encontrados. Entretanto, vislumbra-se esse tipo de nar-
rativa irreal sendo produzida e fomentada em um cenério politico-institucional
bastante adverso, permeado por instabilidade e recessdo economicas, onde ex-
tremismos politicos de diversas espécies vém aflorando, requerendo profundo
zelo na (re)construgdo do espago publico e na retomada do dialogo social.
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INTRODUCAQ

Muito se fala sobre o tamanho do Estado no Brasil, na maioria das vezes
criticando-se a destinaqéo de recursos para as dreas sociais, como se af estivesse a
fonte do propagado déficit nominal. Prega-se a necessidade de cortar ainda mais
os gastos sociais e investimentos publicos, cujo teto passou a ser norma constitu-
cional com a aprovagdo da Emenda Constitucional n° 95. Porém, deixaram fora
desse teto o maior gasto do pais, que corresponde aos gastos financeiros com a
chamada divida publica, e o custo brutal e injustificado da politica monetaria
suicida praticada pelo Banco Central, assim como as despesas financeiras com
“estatais ndo dependentes”, dentre as quais cabe destacar as novas estatais criadas
para operar o esquema fraudulento da “Securitizagdo de Créditos’, que gera divi-
da publica ilegal e desvia arrecadagdo tributdria durante o seu percurso pela rede
bancaria, de tal forma que estes sequer alcangardo o orgamento publico. Nesse
artigo pretendo mostrar o privilégio do Sistema da Divida e o impacto dessa
verdadeira esquizofrenia na distribui¢do dos recursos publicos no Brasil, prio-
rizando-se o gasto financeiro estéril em detrimento dos investimentos sociais, o
que afeta o nosso desenvolvimento socioecondmico, prejudicando ndo somente
o atendimento aos direitos sociais basicos, mas também provocando desindus-
trializagdo, queda no comércio, aumento do desemprego e desocupagao, jogando

! Coordenadora Nacional da Auditoria Cidada da Divida <www.auditoriacidada.org.br> e <https://
www.facebook.com/auditoriacidada.pagina>. Membro da Comissao de Auditoria Oficial da divi-
da Equatoriana, nomeada pelo Presidente Rafael Correa (2007/2008). Assessora da CPI da Divida
Publica na Camara dos Deputados Federais no Brasil (2009/2010). Convidada pela Presidente do
parlamento Helénico, deputada Zoe Konstantopoulou para integrar a Comissao de Auditoria da
Divida da Grécia (2015).
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milhoes de pessoas na pobreza e na miséria e posicionando o gigante Brasil na
lanterna mundial em termos de crescimento do PIB. A saida para esse Sistema da
Divida, que tem submetido o pais da abundéncia a inaceitavel cenario de escas-
sez, é o completo conhecimento fundamentado, que permita mudanga de rumos.
A ferramenta para isso ¢ a auditoria integral, com participagdo social.

MODELO E TAMANHO DO ESTADO NO BRASIL

Embora a Constitui¢ao Federal de 1988 tenha desenhado um modelo
de Estado que se aproxima muito mais da defini¢ao de estado social, na medida
em que prevé a universalidade dos direitos sociais em seu artigo 6°, garantindo
também os direitos individuais a vida e a liberdade, este nao tem sido de fato o
modelo vigente no Brasil.

Estamos mais proximos de um modelo de Estado liberal, que tem garan-
tido privilégios colossais ao setor financeiro e as grandes corporagdes, a0 mesmo
tempo em que amarra o desenvolvimento socioeconémico do pais, prejudicando
nao somente o atendimento aos direitos sociais basicos, mas também provocan-
do desindustrializagao, queda no comércio, aumento do desemprego e desocu-
pacao, jogando milhdes de pessoas na pobreza e na miséria e posicionando o
gigante Brasil na lanterna mundial em termos de crescimento do PIB.

Muitos economistas e analistas do mercado financeiro criticam o tama-
nho do Estado no Brasil, alegando que o nimero de funcionarios publicos ¢é ele-
vado ou, na maioria das vezes, acusando o “peso” de politicas sociais das areas
da seguridade social, educagio ou da propria organizagdo do Estado, como se ai
estivesse a fonte do propagado déficit nominal.

Na verdade, ao contrario desse pensamento que domina os espagos da
grande midia, o tamanho do estado brasileiro tem sido de fato grande e interven-
cionista, porém, nao nas areas sociais, mas sim para garantir privilégios do setor
financeiro e grandes corporagdes nacionais e estrangeiras.

Apesar de nossas impressionantes riquezas e imenso potencial arrecada-
torio, o Brasil tem se transformado, cada vez mais, em um paraiso dos rentistas
nacionais e internacionais. Dedicamos quase a metade do or¢amento federal,
todo ano, para o pagamento de juros e amortizagoes da chamada divida publi-
ca, que nunca foi auditada, como manda a Constituicao, e sequer sabemos para
quem pagamos essa montanha de recursos:
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Orcamento Federal Executado (Pago) em 2017 = RS 2,483 TRILHOES
(0 valor previsto aprovado para 2017 havia sido de RS 3,415 TRILHOES, diferenca a ser investigada)

OUTROS ENCARGOS ESSENCIAL DEFESA SEGURANGA
ESPECIAIS LEGISLATIVA | | JUDIGIARIA | | o or o ADMINISTRAGAD| | \ucicnn, PUBLICA
361% D i n.u'x? e 2,54% 0,37%
| RELAGOES
ExTERIORES
0,12%
NCIA
JUROS E .
AMORTIZACOES PREVIDENCIA
DA DIVIDA soclaL
39,70% 25,66%
SAUDE
4,14%
TRABALHO
DESPORTO E LAZER [COMERCIO E SERVIGOS| | i
D% l L] | } EDUCACAD
| 0,07% | | 0,05% 0.07% 0,25%
I 1 I
I TRANSPORTE||ENERGIA | INDUSTRIA | [AGRICULTURA | |SANEAMENTO| [ DIREITOS DA CIDADANIA
vaas || oo 0,08% 0,62% Lo | 0,06%

Fonte: SIAFI. Elaboragao: www.auditoriacidada.org.br

A divida publica afeta também os orgamentos de estados? e municipios®.

Além de pagarmos, historicamente, os juros mais elevados do planeta,
turbinados por generosa atualizagao monetdria automatica e cumulativa, outros
mecanismos utilizados pelo Banco Central e pelo recente esquema de ‘Securi-
tizagao de Créditos’ tém proporcionado bilionarios lucros ao setor financeiro;
tudo isso regado a benesses tributarias, tais como a isen¢ao na distribui¢ao de
lucros; isengdo sobre remessas de lucros ao exterior; isen¢do para rentistas es-
trangeiros; dedugao de juros sobre o capital proprio, entre outras.

Questionaveis mecanismos financeiros amparados pela “politica mone-
taria” adotada pelo Banco Central geram e multiplicam a chamada divida publica,
ao mesmo tempo em que exigem grandes somas de recursos or¢amentarios para
sustentar essa elevada conta, produzindo continuamente um déficit nominal co-
lossal, que é financiado por meio de emissdo de mais titulos da divida publica in-
terna federal, que cresce como uma bola de neve e ja atinge R$ 5,265 trilhdes* no

* Breve artigo sobre a Divida dos Estados disponivel em <https://auditoriacidada.org.br/conteudo/
moratoria-da-divida-dos-estados-as-custas-de-danos-aos-servidores-e-ao-patrimonio-publico/>.

* Breve artigo sobre a Divida Paulistana, disponivel em <https://www.auditoriacidada.org.br/wp-
-content/uploads/2014/06/Sistema-da-Divida-em-Sao-Paulo.pdf>.

* Fonte do dado da Divida Interna Federal: Anexo 2.1 do Relatdrio Mensal da Divida do Tesouro
Nacional, somado a “Divida Mobilidria na Carteira do Bacen”, disponivel na Tabela 4 da Nota para
a Imprensa de Estatisticas Fiscais do Banco Central
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final de abril/2018, enquanto a divida externa bruta chegou a US$ 548 bilhoes®.

E preciso ilustrar a verdadeira natureza do chamado déficit nominal com
exemplos e dados.

Ao longo de duas décadas — de 1995 a 2014 — produzimos mais de R$ 1
trilhdo de Superavit Primario, ou seja, o volume de “receitas primarias” (princi-
palmente os tributos) superou em mais de R$ 1 trilhdo a soma de todas as “des-
pesas primadrias” (que compreende os gastos sociais e investimentos em todas
as rubricas or¢amentdrias, exceto os gastos financeiros com a divida publica).
Portanto, gastamos menos com as areas sociais do que arrecadamos! Dessa for-
ma, durante esses 20 anos, o déficit das contas publicas ndo decorreu dos gastos
primadrios.

Apesar dessa economia forcada de mais de R$ 1 trilhdo, que absorveu
recursos que deveriam ter financiado o desenvolvimento socioecondmico, ainda
assim, ao longo desses 20 anos, o estoque de titulos da divida interna saltou de R$
85 bilhoes para R$ 4 trilhdes em 2015. E continua crescendo exponencialmente,
tendo superado R$ 5 Trilhoes em Dezembro/2017.

Toda essa sobra de recursos que superou R$ 1 trilhdo serviu para ga-
rantir o pagamento de parte dos juros da divida publica (despesa nao primaria),
porém, nio foi suficiente para cobrir todo o déficit nominal gerado pelos gastos
financeiros decorrentes dos abusivos juros praticados pelo Banco Central e de-
mais mecanismos de politica monetdria também praticados pelo Banco Cen-
tral, geradores de grandes volumes de divida publica, em especial as Operagdes
Compromissadas e os contratos de swap cambial. Portanto, o déficit nominal
histérico® tem sido provocado pelas despesas financeiras e ndo pelo gasto social.

Justamente os mecanismos de politica monetaria praticados pelo Banco
Central tém sido os principais responsaveis pela producao do déficit nominal
historico, e também pela fabricacdo da crise financeira aprofundada a partir de
2015.

Em resumo, entre os principais fatores de crescimento da divida interna
e fabricacdo da crise atual, cabe destacar:

a. Elevadissimas taxas de juros: praticadas sem justificativa técnica, juridica, eco-
nomica ou politica;

b. A ilegal pratica do anatocismo: incidéncia continua de juros sobre juros,
afrontando a Stimula 121 do STF;

® Fonte do dado sobre a Divida Externa Bruta: Tabela 19 das Estatisticas do Setor Externo do Banco
Central.

¢ Em raros momentos, chegamos a produzir Superavit Nominal, conforme noticia disponivel em:
<http://clicrbs.com.br/especial/sc/rbs30anos/19,0,1903447>.
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c. A irregular contabilizagdo de juros como se fosse amortizagao da divida, bur-
lando-se o artigo 167, III, da Constituigdo Federal’;

d. As escandalosas operagbes de swap cambial realizadas pelo BC em moeda
nacional, garantindo o risco de varia¢ao do délar de forma sigilosa e ilegal,
segundo parecer de auditor do TCU no TC-012.015/2003-0;

e. Remuneragdo da sobra do caixa dos bancos por meio das sigilosas “operagdes
compromissadas” que alcangaram R$1,23 trilhdao em out/2017;

f. Emissdo excessiva de titulos para formar “colchio de liquidez”;

g. Emissdo de titulos para comprar dolares e aplicar em Reservas Internacionais,
e para repassar ao BNDES;

h. Emissédo de titulos para cobrir Prejuizos do Banco Central;

i. Emissdo de titulos para cobrir passivos de bancos estaduais privatizados
(PROES) e bancos privados (PROER);

j. Transformagoes de divida externa em interna, em operagdes que provocaram
danos financeiros e econdmicos.

E evidente, portanto, que a divida interna gigante que ja supera R$ 5,265
trilhoes (dltimo dado disponivel, de abril/2018) nédo resulta de investimentos
importantes para a sociedade, como seria o correto, tendo em vista que os prin-
cipais fatores responsaveis pelo seu crescimento dessa divida interna, desde a
década de 90, correspondem a mecanismos que transferiram recursos para o
setor financeiro. E o que denominamos Sistema da Divida.

A recente crise, provocada principalmente pela politica monetaria prati-
cada para sustentar o Sistema da Divida, passou a justificar a imposi¢ao de uma
série de medidas de ajuste fiscal para conter e cortar gastos sociais e investimen-
tos publicos - cujo teto passou a ser norma constitucional com a aprova¢ao da
Emenda Constitucional n° 95 - para que sobrem ainda mais recursos para os
gastos financeiros com a chamada divida publica, que ficaram fora desse teto
constitucional. Também ficaram fora do teto de gastos as despesas financeiras
com ‘estatais ndo dependentes’ (dentre as quais cabe destacar as novas estatais
criadas para operar o esquema fraudulento da ‘Securitizagdo de Créditos’) e o
custo brutal e injustificado da politica monetaria suicida praticada pelo Banco
Central.

Portanto, ao contrario do falso e recorrente discurso de que a unica saida
para o controle das contas publicas seria a austeridade sobre os gastos sociais,
reduzindo-se o tamanho do Estado social e realizando contrarreformas - em
especial a da Previdéncia - que suprimem direitos sociais, na realidade, o gasto

7 Relatério Especifico 1/2013 da Auditoria Cidada da Divida sobre a contabilizagdo de juros como se
fosse amortizagao, disponivel em <https://goo.gl/mv1CZa>.
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que precisa ser controlado é o gasto financeiro com a chamada divida publica,
que tem crescido de forma exponencial, sem a devida transparéncia, colocando o
Estado brasileiro a servigo do privilégio de grandes bancos rentistas de maneira
cada vez mais escandalosa, a exemplo do desvio direto de arrecadagao tributaria
no esquema da ‘Securitizagao de Créditos, comentado em topicos seguintes deste
artigo.

RESPONSARILIDADE DO BANCO CENTRAL: POLITICA MONETARIA CARA E LESIVA PARA
A ECONOMIA DO PAIS

O que trouxe as contas publicas para essa situa¢do cadtica em que nos
encontramos em 2018 foi a acumulacdo de déficits nominais, desde o Plano Real,
decorrentes do excesso de despesas financeiras para manter a politica monetéria
suicida praticada pelo Banco Central, que engloba a pratica de juros abusivos,
a realizacdo de Operacdes Compromissadas destinadas a remunerar a sobra de
caixa dos bancos e os questionaveis contratos de swap cambial.

Essa politica monetaria implementada pelo Banco Central funciona de
forma mascarada: prega uma coisa, mas faz outra, especialmente no que diz res-
peito a meta de inflagéo.

Sob o argumento de “controlar a inflagdo”, o Banco Central aplica uma
politica monetaria fundada em dois pilares: (1) adogdo de juros elevados; e (2)
reducao da base monetaria, que corresponde ao volume de moeda em circulagéo.
Na pratica, tais instrumentos se mostram um completo fracasso para a economia
brasileira, a0 mesmo tempo que transferem grandes volumes de recursos para o
setor financeiro, o maior beneficidrio dessa politica monetaria suicida.

Além de nao controlar a inflagdo, os escandalosos juros afetam nega-
tivamente as finangas nacionais, pois provocam o crescimento exponencial da
propria divida publica.

A tabela a seguir, enviada pelo Banco Central a CPI da Divida Publica
realizada na Camara dos Deputados em 2009/2010, evidencia a relevincia dos
juros no crescimento da prépria divida, pois indica que em Julho/2009, o Esto-
que da Divida Liquida era de R$1,283 Trilhdo, enquanto os Juros acumulados
eram de R$1,530 Trilhao, ou seja, o estoque da divida liquida era formado ex-
clusivamente pelos préprios juros! Em Dezembro/2009 o Estoque de Titulos da
Divida Interna alcancou R$2,036 Trilhio.

Cabe esclarecer que a divida “liquida” exclui do estoque da divida inter-
na algumas parcelas que estdo vinculados a créditos financeiros, por exemplo,
reservas internacionais, créditos referentes a divida dos estados com a Uniao,
titulos da divida em poder do Banco Central.
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TABELA 5 - DIVIDA LIQUIDA DO SETOR PUBLICO (DLSP) - FATORES CONDICIONANTES (R$ BILHOES)

Discriminagio dez/95 _dez/96 _ dez/97 dez/98  dez/99 dez/00 _dez/01 dez/02__dez/03 _dez/04 __ dez/05 dez/06 _ dez/07 _dez/08 __ jul09 TOTAL
Divida liquida
total - saldo 208,5 269,2 3084 3859 516,6 563,2 6801 896,1 933,6 982,00 10353 1.112,7 1.200,8 1.153,6 1.283,4
Divida liquida -
var.ac.ano - 60,7 392 774 1307 466 1169 216,0 375 48,3 53,3 774 88,1 47,2 1298 1.075
Fatores
condicionantes: - 60,7 39,2 77.4 1307 46,6 116,9 216,0 37,5 48,3 53,3 774 88,1 -47,2 129,8 1.075
NFSP - 45,0 51,6 68,2 56,3 39,8 42,8 65,3 87,2 54,1 72,6 83,9 71,5 57,2 56,7 852
Primario - 07 83 -0 -31,1  -382 -440 474 56,8 73,8 84,4 -76,8 -89,7 -106,4 -384 -878
Juros
nominais - 44,2 43,3 68,3 87.4 78,0 86.8 1128 1441 128,0 157.0 160,7 161,2 163.7 951 1.530
Ajuste cambial - 15 4,1 6,9 69,4 18,3 30,9 1480  -66,1  -18,0 -20,0 6,9 21,0 77,4 61,2 172
Divida interna
indexada ao
cambio - 1,0 16 43 39,9 9,5 19,2 76,7 -22,7 -3,3 -4,6 2,2 2,4 3.2 27 117
Divida
externa —
metodolégico - 0.5 25 2,6 295 8.9 1.7 713 -43.4 -14.7 -16.,0 -4.7 23.4 -80.6 63,9 55
Divida externa -
outros ajustes - -0,2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.4 -0.3 15,8 6.5 -1.1 2,8 -2,5 -26,4 12,9 7
Reconhecimento
de dividas - 15,2 -0,2 15,2 14,0 8,7 44,6 67 0.6 6,5 33 04 -0,6 0,1 0,6 114
Privatizagses - -0,7  -163 -12,9 9,0  -20,2 -1,0 -3,6 0,0 -0,8 -1,0 -2,0 -1,3 0,8 -1,6 -71
Memo:
PIB doze meses
- valorizado 745.1 876.3 968.9 9910 11600 1.2365 1.364.4 17458 17441 20368 21574 24246 27368 29710 2.9130

Fonte:Banco Central do Brasil. Elaboragao:
STN/COGEP/GEPED

Esse dado (que desde entdo parou de ser publicado pelo Banco Central
nesse formato) evidencia a necessidade de auditoria da chamada divida publica
brasileira, cuja contrapartida é formada de juros! Evidencia também a responsa-
bilidade dos gastos financeiros com a politica monetaria do Banco Central.

Além dos juros elevados, o outro mecanismo usado pelo Banco Central
para “controlar a infla¢ao” é a redu¢ao da base monetaria, utilizando as chamadas
“Operagdes Compromissadas” para enxugar a sobra de caixa dos bancos e tro-
ca-la por titulos da divida publica, gerando uma despesa de remuneragdo didria
aos bancos.

Esse tipo de operagao chegou a superar R$ 1,23 trilhdo em 2017® — quase
20% do PIB - e institui cendrio de profunda escassez de recursos financeiros, o
que acirra a elevagao das taxas de juros de mercado e empurra o pais para essa
profunda crise socioecondmica.

O custo da remuneracio da sobra de caixa dos bancos nos ultimos 4 anos
(2014 a 2017), custou R$ 449 bilhoes aos cofres publicos, conforme balangos
publicados pelo Banco Central.

Essa benesse de quase meio trilhdo de reais tem sido feita de forma ilegal
e abusiva por meio de “Operagoes Compromissadas” realizadas pelo Banco Cen-
tral com os bancos e funciona da seguinte forma: os bancos entregam sua sobra
de caixa ao Banco Central e este entrega titulos da divida publica aos bancos. Na
medida em que os bancos detém os titulos, eles passam a ter o direito de rece-
ber remuneragédo por isso. O Banco Central nao pode utilizar esse dinheiro para
nada, porque assume o compromisso de devolve-lo aos bancos no momento em
que eles pedirem de volta.

8 Noticia disponivel em <http://www.valor.com.br/financas/5145488/concentracao-de-aplicacoes-
-no-bc-alcanca-inedito-r-123-trilhao>.
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As “Operagoes Compromissadas” podem durar 1 dia ou anos e existem,
teoricamente, para controlar o volume de moeda na economia. Porém, o seu uso
exagerado e distorcido (que vem esterilizando volume de recursos equivalente a
quase 20% do PIB e ainda gera despesa diaria com a sua remuneragao com base
nos juros mais elevados do Planeta) tem provocado escassez de moeda na eco-
nomia, empurrando os juros de mercado para patamares indecentes, impedindo
o financiamento de atividades produtivas geradoras de emprego e renda, preju-
dicando a inddstria, o comércio e a prestagio de servicos, aprofundando ainda
mais essa crise financeira fabricada.

Considerando que em 2017 a inflagdo caiu para perto de zero e o IGP-
-M calculado pela FGV foi negativo, o argumento utilizado pelo Banco Central
para justificar as Operagdes Compromissadas “para controlar a inflagdo” ficou
flagrantemente desmascarado, especialmente diante do aumento do volume des-
sas operagdes em cerca de 20%, atingindo o patamar mais elevado da série em
outubro/2017: R$1,23 trilhao!

Diante dessa flagrante ilegalidade, o presidente do Banco Central enviou
ao Congresso Nacional o projeto de lei (PL 9.248/2017 na Camara dos Deputados)
que visa legalizar essa remuneracdo da sobra de caixa dos bancos por meio da
criagdo de “Depdsito Voluntario Remunerado’, de tal forma que os bancos irdo
depositar sua sobra no Banco Central e este continuara remunerando diariamente.

E importante dar ampla visibilidade para esse projeto de lei, justamente
no momento em que enfrentamos crise financeira brutal, contrarreformas que
retiram direitos sociais e completa auséncia de recursos que compromete o fun-
cionamento de universidades, institutos federais, hospitais e o atendimento a in-
vestimentos publicos e demais necessidades fundamentais do povo brasileiro.
Nessas circunstdncias, qual é a justificativa para a utilizagdo de recursos publicos
para remunerar diariamente a sobra de caixa dos bancos? Temos dinheiro so-
brando para isso?...

Além de estar prevista no PL 9.248/2017, a cria¢ao de “Depdsito Volun-
tario Remunerado” estd também sendo embutida no projeto de “Autonomia do
Banco Central’, que o presidente da Camara dos Deputados Rodrigo Maia (alvo
de pelo menos 3 investigagdes de corrupgao’) anunciou que sera levado direta-
mente ao Plendrio, sem passar pelas comissoes tematicas da Camara.

Grande mobilizagdo por parte da Auditoria Cidada da Divida tem de-
nunciado a ilegal e absurda remuneragdo da sobra de caixa dos bancos (que o
PL 9.248 visa legalizar), a qual desmascara o privilégio dos bancos no Brasil, em
detrimento dos direitos sociais constitucionais.

° Noticia disponivel em <http://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2017/05/1888241-eventual-suces-
sor-de-temer-rodrigo-maia-e-alvo-de-tres-investigacoes.shtml>.
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A politica cambial do Banco Central também tem sido extremamente
danosa aos cofres publicos, pois alimenta o mercado com ra¢ao muito cara: si-
gilosas e ilegais operagdes de swap cambial'® que tém gerado bilhoes de reais de
prejuizos, pagos a custa da emissao de mais titulos da divida publica!

Justamente quando escrevo o presente artigo, o Banco Central voltou a
oferecer diariamente milhdes em contratos de swap cambial, justamente quando
tem inicio um novo ciclo de elevagdo vertiginosa do délar em comparagdo com
o real.

Esses mecanismos utilizados pelo Banco Central ndo servem para com-
bater o tipo de inflagao que historicamente existe no Brasil.

A inflagdo brasileira decorre principalmente da excessiva elevacao dos
precos administrados (energia, telefonia, combustivel, transporte, tarifas ban-
carias etc.) e dos precos de alimentos, devido a uma politica agricola totalmente
equivocada. Tais fatores ndo sao afetados pelos mecanismos empregados pelo
Banco Central, que na realidade funcionam como uma mascara para transferir
volumes brutais de recursos ao setor financeiro.

A crise atual é uma crise totalmente desnecessaria, fabricada principal-
mente por essa politica monetdria suicida que, além de criar cenario de escassez
de recursos na economia, impedindo a realiza¢do de investimentos geradores
de emprego e renda, gera despesa elevadissima (quase meio trilhdo de reais nos
ultimos 4 anos) que sobrecarrega o or¢amento publico e cria mais divida publica
ainda.

PRIVILEGI0S DO SETOR FINANCEIRO E DO SISTEMA DA DIVIDA

Desde o inicio da década de 80 o FMI dirige a politica econémica e mo-
netdria adotada no pais, sempre voltada ao favorecimento do capital improduti-
vo e especulativo que, além de usufruir dos juros mais elevados do planeta ainda
lucra com diversos mecanismos que geram divida, sem contrapartida ao pais ou
a sociedade.

Um dos mecanismos que tem viabilizado essa multiplicagdo do estoque
da divida é a contabilizacao de grande parte dos juros como se fosse amortizagao,
burlando-se a “regra de ouro” da Constituicao (art. 167, III), que impede a emis-
sao de titulos para pagar despesas correntes, dentre elas os juros''. Esse fato foi

" Tema tratado em audiéncia publica no Senado Federal em 29/11/2016, conforme telas de power-
-point disponiveis em <https://auditoriacidada.org.br/conteudo/palestras-da-auditoria-cidada-20
16/> e video disponivel em <https://www.youtube.com/watch?v=_TMogIGWxKI>.

LA contabilizagao de juros (que é uma despesa corrente) como se fosse amortizagdo (que é uma
despesa de capital) ocorre por meio de artificio que calcula uma atualizagdo monetaria paralela de
toda a divida e contabiliza essa atualizagdo monetdria (que na realidade faz parte integrante dos
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denunciado pela CPI ao Ministério Publico'. Ultimamente, devido a queda da
inflagao, esta ficando dificil continuar praticando essa escandalosa pedalada fiscal
e ja se fala em alterar a Constituigdo para flexibilizar a chamada “regra de ouro”.

Dentre os mecanismos que alimentam o Sistema da Divida, sobressaem
as operagdes com “swaps cambiais” (que deram resultado negativo de R$ 207
bilhdes entre setembro/2014 e setembro/2015, cobertos por titulos da divida);
as “Operagoes Compromissadas” (que ja atingiram R$1,16 Trilhdo em 2017 e
correspondem a remuneragio diaria da sobra de caixa dos bancos devido a sua
troca por titulos da divida); a emissdo excessiva de titulos da divida para formar
“colchéo de liquidez” (R$ 480 bilhdes em 2015 e R$268 bilhdes em 2016, cabendo
ressaltar que essa emissdo exagerada exige o pagamento de juros), entre outros
mecanismos insanos.

Juntos, esses mecanismos de politica monetaria exercida pelo Banco
Central representam custo exorbitante e respondem pela fabrica¢ao da crise
financeira instalada no pais. Somente em 2015, os juros nominais superaram
R$500 bilhées; o prejuizo com swap cambial foi de R$90 bilhdes; a divida interna
cresceu R$732 bilhdes (em apenas 11 meses, de fevereiro a dezembro/2015), po-
rém, o investimento federal foi de apenas R$9,6 bilhoes, o que prova que o cres-
cimento da divida se deu, mais uma vez, principalmente em fungdo dos préprios
juros e prejuizos com swaps, apesar dessas operagdes serem consideradas ilegais
(TC-012.015/2003-0). Naquele ano, o PIB caiu quase 4%, industria e comércio
encolheram, desemprego e desocupagio social de pessoas em idade de trabalhar
atingiram mais de 70 milhdes de pessoas, conforme dados da PEA/2016, mas o
lucro dos bancos bateu recorde, alcangou R$ 96 bilhoes e, adicionalmente, provi-
sionaram a fortuna de R$ 183,7 bilhoes®.

Enquanto os bancos lucraram como nunca em 2015, a crise que assolou a
economia tem servido de justificativa para o avango das privatizagoes e a entrega
de patrimdnio estratégico e lucrativo; para as contrarreformas da Previdéncia,
Trabalhista; aprovagdo de medidas inconstitucionais, como a Lei 13.436/2017
que autoriza a impressdo da nossa moeda no exterior, além de dréstico ajuste
fiscal, que ganhou status constitucional com a Emenda Constitucional 95 e, du-
rante 20 anos, mantera todas as despesas primadrias sob teto rebaixado para que
sobrem mais recursos ainda para os juros da divida.

juros) como se fosse amortizagdo (ou “rolagem” ou “refinanciamento” , que é uma despesa de capi-
tal). Desta forma, por exemplo, se a inflagdo em determinado ano é de 6%, e a taxa de juros é de 10%,
apenas ¢ contabilizada como juros a parcela de 4%, sendo que os 6% restantes sdo contabilizados
como se fosse amortizagdo ou “rolagem”

12 Relatdrio Especifico disponivel em <https://goo.gl/gBSGDW>

1 Ver noticia disponivel em <https://goo.gl/8rNfVZ>.
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Raio x
TOTAL NO TRIM. VARIAGAD
) Pop.ulaqﬁn E;‘M?G:g:‘? M“F:GEEI;;J:EI?-
Em idade de trabalhar 166,441 2,038 milhdes
Na forga de trabalho _1{]2,1.51 1,230 milhao
Ocupada 90,137 -19091 milhdo
Desocupada R 3,220 milhdes
Fora da forga de trabalho 64,280 809 mil
Posigdo na ocupagao
Ermpregado no setor privado
Com carteira 34,176 -1,363 milhao
Sem carteira ST 10,204 122 mil
Trabalhador doméstico 6,122 84 mil
Empregado no setor piblico 11,361 -185mil
Ernpr_eg_g{_!qr 7, 3,946 111 mil
Contaprdpria 22,295 & 1 “86 mil
Trabalhador familiar auxiliar 2,093 -614 mil

i EE TP M AGK O

No ambito dos Estados, a Lei Complementar 159/2017 impos dréstico
ajuste fiscal em troca de moratdria no pagamento da divida dos estados a Uniao,
negociada no final da década de 90 nos moldes exigidos pelo FMI. Essa divida
ja foi paga mais de 3 vezes, embutiu passivos de bancos privatizados e também
se multiplicou pela aplicagdo abusiva de atualizagdo automatica (IGP-DI) e juros
elevadissimos.

Esse processo é insaciavel e estd aprofundando, a olhos vistos, a desi-
gualdade social no Brasil, principal causa do aumento da violéncia. Adicional-
mente, coloca o gigante Brasil na lanterna mundial em termos de crescimento
do PIB™.

NOVO MECANISMO PERVERSO “GERA™ DIVIDA PUBLICA E SEQUESTRA ARRECADACAD
TRIBUTARIA

Em meio a crise que assola a populacdo e a economia real, a pauta priori-
taria no Congresso Nacional ¢ a do mercado. Entre os projetos destacados, estd o
PLP 459/2017 na Camara, que visa legalizar o esquema de “Securitizagao de Cré-
ditos” que, na pratica, representa a geracao ilegal de divida publica e o desvio de
arrecadacio tributdria durante o seu percurso pela rede bancaria arrecadadora,
por meio de cessao fiduciaria de créditos.

! Ver noticia sobre o ranking de crescimento do PIB em 2017, disponivel em <https://gl.globo.com/
economia/noticia/pib-do-brasil-fica-em-ultimo-lugar-em-ranking-com-45-paises.ghtml>.
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Grande propaganda vem sendo feita por governadores e prefeitos pela
aprovacdo do projeto de SECURITIZACAO DE CREDITOS (PLP 459/2017 na
Camara dos Deputados, tramitou no Senado como PLS 204/2016), sob alegagao
de que tal projeto iria “acelerar a cobranca de créditos e traria beneficios para os
entes federados™

Na verdade, tal projeto desvia arrecadagao tributaria e viabiliza a rea-
lizagao de operagio de crédito ilegal e nido devidamente autorizada. Utiliza
‘empresa estatal ndo dependente’ criada para operar engenharia financeira que
possibilita o ingresso de algum dinheiro rapido por meio de empréstimo ilegal,
porém, a um custo altissimo e inconstitucional que afeta negativamente as finan-
cas publicas atuais e futuras.

Em troca do empréstimo ilegal (que nao é contabilizado como divida pu-
blica, mas sim como “venda de ativo”), o ente federado entrega a propriedade do
fluxo da arrecadagio de créditos, que é desviado, como indicado no diagrama
a seguir.

DESVIO DE RECURSOS ARRECADADOS

INVESTIDOR
PRIVILEGIADO

ENTE FEDERADO
Unido, Estado ou Municipio

REDE BANCARIA

CREDITOS PAGOS POR CONTRIBUINTES

Os entes federados perdem o controle sobre a arrecadagdo de créditos
tributarios (parcelados ou nao, inscritos ou nao em Divida Ativa), liquidos e cer-
tos, devido a cessdo do fluxo de arrecadagdo desses créditos mediante contratos
de alienacdo fiducidria ou outras ordens a rede arrecadadora. Esse desvio ocorre
durante o percurso desses créditos pela rede bancaria, para uma conta vinculada
a empresa criada para operar o esquema porém, nio é essa empresa que gerencia
a referida conta, mas sim os investidores privilegiados que adquirem os papéis
emitidos por essa empresa.

Sem esse esquema, a totalidade dos recursos arrecadados chegariam in-
tegralmente aos cofres publicos. Com o esquema, somente uma parte dos recur-
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sos arrecadados alcanca os cofres publicos, pois a outra parte é desviada para
investidores privilegiados e sequer ira compor o or¢amento publico. Com isso,
toda a legislacao de finangas do pais, que é estruturada no principio do orgamen-
to Unico, estd sendo burlada por esse esquema, raziao pela qual a aprovacio desse
projeto sera um escandalo.

Intimeras aberragdes legais embutidas nessas operagdes ferem a Consti-
tuigao Federal, o Cédigo Tributario Nacional, a Lei de Responsabilidade Fiscal e
toda a legislacdo de finangas do pais. Por isso, graves questionamentos por parte
de drgaos de controle federais, como o Tribunal de Contas da Unido e o Minis-
tério Publico de Contas, e estaduais, como o Tribunal de Contas dos Estados de
Rio de Janeiro, Minas Gerais, Pernambuco, Parand, Rio Grande do Sul tém sido
levantados, conforme resumo inserido no ALERTA CONTRA O PLP 459/2017%,
mas tudo isso tem sido ignorado pelos parlamentares que em dezembro ultimo
aprovaram o PLS 204/2016 no Senado.

A contrata¢io disfarcada de divida publica usa a empresa estatal criada
para operar esse esquema. Essa “estatal ndo dependente”, pessoa juridica de di-
reito privado (a exemplo das que ja estdo operando em Belo Horizonte - PBH
Ativos S/A - e em Sao Paulo - CPSEC S/A - entre outras), emite papéis finan-
ceiros, debéntures sénior, que oferecem juros elevadissimos e sdo vendidas a in-
vestidores privilegiados sob a modalidade de “esfor¢os restritos de colocagido’,
sem qualquer propaganda, de tal forma que somente poucos privilegiados do
mercado financeiro tomam conhecimento. Um banco compra essas debéntures,
paga & empresa criada para operar o esquema, ela fica com uma parte e repassa a
maior parte ao ente federado, como mostra o diagrama a seguir.

CONTRATACAO DISFARCADA DE DiVIDA PUBLICA

Empresa repasso o Ente federado

maior parfe do valor ENTE FEDERADO pago OPERACAD
recehido para o ente - Uniiio, Estado ou Municipio de CREDITO por
federado: OPERACAQ forg, com recursos

de CREDITO desviados na rede
boncdria

Empreso vende
Debintures Sanior
(esforgos resritos, |

sem registro
Banco compra na (VM)

Debéntures Sénior
¢pogapu o INVESTIDOR H

Empresa
PRIVILEGIADO

15 Alerta aos Deputados(as) Federais sobre o PLP 459/2017, disponivel em <https://goo.gl/mKoWga>.
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No caso de Belo Horizonte o banco BTG Pactual S/A, que foi o coorde-
nador lider da operag¢ao de langamento das debéntures, comprou a totalidade
desses papéis por R$ 230 milhdes. A empresa PBH Ativos S/A ficou com R$
30 milhoes e repassou R$ 200 milhdes para o municipio de Belo Horizonte. O
mecanismo foi uma mera fachada para o municipio obter esses R$ 200 milhoes
no mercado. Como esse empréstimo néo é contabilizado como divida, o seu pa-
gamento se da por fora, com aqueles recursos desviados ainda na rede bancaria;
um verdadeiro escandalo!

Caso ndo tivesse sido implementado esse esquema em Belo Horizonte,
o municipio teria R$ 70 milhdes a mais em caixa. Entdo, numa operagao de
R$ 200 milhdes, em apenas 3 anos, o municipio ja teve perda comprovada de
R$ 70 milhées, conforme dados oficiais analisados pela CPI da Camara Munici-
pal de Belo Horizonte, que permitiu acesso a escrituras, documentos contabeis e
contratos da PBH Ativos S/A, cuja analise revelou que referida empresa é mero
veiculo de passagem para confundir e dificultar a visualizacdo das operagdes ile-
gais e fraudulentas que envolvem o desvio e sequestro de recursos publicos, além
da perda de controle sobre a arrecadac¢io tributaria e danos financeiros efetivos.

Em apenas 3 anos e dois meses de funcionamento e com uma operagiao
de R$ 200 milhdes o municipio de Belo Horizonte teve perda efetiva de R$ 70 mi-
lhoes, ja que sem o esquema teria recebido R$ 531,5 milhdes e, devido ao esquema
recebeu R$ 462 milhées no periodo. O impacto disso em todo o Brasil, ao longo
de um periodo de tempo maior, serd desastroso e aniquilara as finangas de todos
os entes federados, com o agravante de acobertar esquema fraudulento, porque
contratar divida dessa forma disfar¢ada é crime, segundo a Lei de Responsabili-
dade Fiscal. Além disso, devido a alienagdo fiducidria dos créditos parcelados a re-
ceber, essa perda continuard ocorrendo em escala exponencial ao longo dos anos.

O BTG Pactual S/A foi ao mesmo tempo o coordenador lider da emissao
das debéntures pela PBH Ativos S/A e ele mesmo adquiriu a totalidade dessas de-
béntures. Também ele é que possui poderes sobre as Contas Vinculadas, que nao
podem receber qualquer interferéncia do Municipio nem da préopria PBH Ativos
S/A. A operagdo ndo foi registrada na CVM, com base na questionavel Instrugao
CVM 476, que afronta o art. 19 da Lei 6.385/76.

O esquema da securitizagdo envolve, adicionalmente, garantias publi-
cas descomunais! Além da entrega do controle sobre a arrecadagao dos créditos
parcelados, caso algum desses créditos deixe de ser arrecadado, o Municipio se
compromete com garantias e indenizagdes, ou seja, terd repor com outros crédi-
tos ou indenizar com recursos.

Essas garantias sao documentadas por outros papéis também emitidos
pela empresa estatal criada para operar o esquema — as debéntures subordinadas
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— as quais sdo entregues pela empresa ao ente federado, em troca do compromis-
so de garantia no montante exigido pelo mercado. No caso de Belo Horizonte
essa garantia foi de R$ 880 milhoes, acrescidos de atualizagdo monetaria calcu-
lada pelo IPCA e mais juros mensais de 1% sobre a totalidade desse montante.
Esse dado indica o quanto essa opera¢ao é onerosa: para receber, de forma ilegal,
R$ 200 milhées, o municipio se comprometeu com R$ 880 milhdes atualizados
e remunerados! Os dados demostraram que em 3 anos os R$ 200 milhoes foram
pagos, mas o esquema prosseguira ao longo de 9 anos...

Ao contrario da propaganda enganosa de que o esquema da SECURI-
TIZAGAO DE CREDITOS iria livrar o Estado de créditos podres, o esquema
representa um grande rombo as contas publicas e a perda do controle sobre a
arrecadagao tributaria. O 6nus de cobrar o crédito tributdrio continua a cargo
dos drgaos publicos, esteja ele inscrito em Divida Ativa (cobranga judicial ou
extrajudicial) ou nao, seja de dificil arrecadagdo ou nao. Todo esse trabalho de
arrecadar, fiscalizar e cobrar continua a cargo do setor publico, como alias cons-
ta textualmente do projeto de lei. O que esta sendo cedido de fato pelos entes
federados nao ¢ o 6nus de cobrar créditos de dificil arrecadagdo, como diz a
propaganda falaciosa, mas sim o préprio produto da arrecadagio tributaria; o
dinheiro que chega a rede arrecadadora, mediante a alienagao fiducidria do fluxo
da arrecadagio.

O texto dos projetos de lei menciona a cessdo de “direitos originados de
créditos tributdrios e ndo tributdrios”, OMITINDO QUE TAIS “DIREITOS ORI-
GINADOS” CORRESPONDEM AO RECURSO JA ARRECADADO.

Estamos diante de um escandalo: esse PLS 459/2017 autoriza o desvio do
dinheiro arrecadado de contribuintes, isto ¢, desvio do recurso ja pago, ingressa-
do na rede bancaria. Esse grave fato esta escondido no texto do referido projeto
de lei, disfarcado na expressao “DIREITOS ORIGINADOS” de créditos. Esses
“direitos” correspondem ao produto da arrecadacgio!

Ademais, esta entrega do produto da arrecadagao ¢ definitiva e formali-
zada por contrato de cessdo fiducidria dos créditos, o que implica na transferén-
cia da propriedade e controle sobre os créditos publicos, conforme comprovado
documentalmente no estudo da PBH ATIVOS S/A durante CPI da Camara Mu-
nicipal de Belo Horizonte, conforme contratos oficiais'®, e vem acompanhada

16

Contrato de Cesséo Fiduciaria de Direitos Creditorios, https://drive.google.com/file/d/0B2C5anVc

01/04/2014

Vinculagdo de Receitas e outras Avengas axp50GICX0pXMVIpTDg/edit
L . https://drive.google.com/file/d/0B8OTOorS
Primeiro Aditamento 29/01/2016 IXGDMUI1wTXI4SHIS Y nM/view
. https://drive.google.com/file/d/0B8OTOorS
Segundo Aditamento 25/04/2016 IxGDYVNzWGRDbDImbne/view
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do compromisso de garantia de adimplemento dos créditos, o que implica em
operagdo “com reten¢ao dos riscos” pelo ente federado.

O PLS 459/2017 (PLS 204/2016) descumpre a Constituicdo Brasileira e
todo o sistema normativo que compde o arcabougo de protecio para as financas
publicas, uma vez que pretende-se conferir ares de legalidade a pratica de ato
lesivo ao erario publico resultante de:

(a) contratagao de operagao de crédito ilegal e ndo autorizada;

(b) comprometimento com vultosas garantias e indenizaq()es, e, espe-
cialmente,

(c) desvio do fluxo de arrecadagdo tributaria e respectivo sequestro de
grande parte desses recursos em favor de investidores privilegiados
durante o seu percurso pela rede bancaria.

O PLP 459/2017 (PLS 204/2016 no Senado) (a) atende exclusivamente
aos interesses da especula¢ao financeira com grave lesao ao interesse publico; (b)
contraria frontalmente os principios da publicidade e transparéncia abrindo as
portas para corrupg¢ao desenfreada; (c) significa a perda do controle sobre a par-
cela da arrecadagao tributdria cujo fluxo é cedido, com grave ofensa as normas
de finangas publicas e lesdo aos cofres publicos; (d) promove a antecipagio de
receita publica de forma extremamente onerosa e ilegal, gerando perdas finan-
ceiras vultosas e irreparaveis, além do comprometimento por tempo indefinido
de todas as administragoes e geragdes futuras.

Todas as fases da operagdo de crédito, resumidas a seguir, foram cabal-
mente comprovadas por diversos documentos recebidos pela CPI da PBH Ativos
S/A:

« RECEBIMENTO DO EMPRESTIMO: o Municipio de Belo Horizonte
recebeu R$ 200 milhoes da PBH ATIVOS S/A (quando esta vendeu
as debéntures sénior ao banco BTG Pactual S/A por R$ 230 milhdes,
pagando os escandalosos juros equivalentes a IPCA + 11% ao ano).

PAGAMENTO DO EMPRESTIMO: se d4 por meio do sequestro de
cerca de metade dos recursos arrecadados de contribuintes, que sao

desviados para as Contas Vinculadas criadas por essa “engenharia fi-
nanceira’. No periodo analisado, de abril/2014 a junho/2017, esse se-
questro de recursos destinados ao banco BTG Pactual S/A somou R$
259,96 milhoes.

VULTOSA REMUNERACAOQ: comprovada pela disparidade entre o
valor recebido pelo Municipio de Belo Horizonte (R$ 200 milhdes) e
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o valor que se comprometeu entregar (R$ 880,32 milhoes, mais IPCA,
mais 1% ao més), e, adicionalmente, pela perda comprovada no perio-
do analisado, de quase R$ 70 milhoes.

Considerando a comprovac¢io acerca da realizacio de operagdo de cré-
dito, concessdo de garantias e da cessdo fiducidria de créditos parcelados arreca-
dados, recomendamos a leitura do Relatério apresentado pela Auditoria Cidada
da Divida a CPI da PBH Ativos S/A, e respectivo Adendo', tendo em vista que
todas as citacdes do referido relatério encontram-se devidamente fundamenta-
das em provas e documentos que comprovam o escandalo contido no esquema
financeiro que tais projetos visam aprovar.

Devido a sua inconstitucionalidade flagrante, ofensa a toda a legislagdo
que rege as finangas em nosso pais e gravissimos riscos para todos os entes fede-
rados, é importante o envolvimento de toda a sociedade para denunciar e impe-
dir o avango desse esquema financeiro em nosso pais.

AUDITORIA: FERRAMENTA QUE DOCUMENTA E DESMASCARA A FRAUDE QUE TEM SIDO
EF\%IE%% IFI[[]}T\TRA 0 NOSSO POVO, EM NOME DO “RESPEITO™ OU HONRA A CHAMADA

A divida publica tem sido um dos principais alimentos do capitalismo
financeirizado, favorecendo a concentrac¢io de renda no setor financeiro e au-
mentando ainda mais o seu poder. Foram muito espertos de escolher a “divida”
para ser o veiculo do roubo de recursos.

A divida publica tem funcionado, desde os anos 80, como a justificativa
para a interferéncia de organismos internacionais no Brasil (FMI e Banco Mun-
dial), que impdem o modelo econémico concentrador de renda e riqueza, as con-
trarreformas, as privatizagoes e uma série de medidas e mecanismos financeiros
que absorvem recursos publicos e favorecem cada vez mais o setor financeiro,
ao mesmo tempo em que impedem o nosso desenvolvimento socioeconémico.

Estamos falando de um poder muito grande, concentrado na ctupula do
setor financeiro mundial, que é muito interessado nas riquezas brasileiras.

A auditoria da divida ird desmascarar essa dominagdo financeira que
tem provocado gravissimas consequéncias sociais em nosso pais.

Devido a esse imenso poder do setor financeiro, que também ¢é o maior
financiador de campanhas eleitorais, os sucessivos governos tém reiteradamente

'7 Relatorio apresentado pela Auditoria Cidada da Divida a CPI da PBH Ativos S/A, e respectivo
Adendo 1 disponivel em <https://auditoriacidada.org.br/conteudo/relatorio-preliminar-especifico-
-de-auditoria-cidada-da-divida-no-2-2017/>.
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desrespeitado a Constituicao e, adicionalmente, vetado algumas iniciativas le-
gais que permitiriam a realizagdo da auditoria da divida com participagdo social,
como o veto de Dilma no Plano Plurianual em 2015 e de Temer na LDO em 2016
e LDO 2017. Nao ha justificativa para se vetar que a sociedade conhega quem sao
os beneficiarios desta divida, como ela surgiu, porque ela cresce tanto (apesar
dos vultosos pagamentos), e demais informagdes que serao revelados por meio
da auditoria.

A sociedade fica refém dessa situagao e s6 é chamada para pagar a conta!

E preciso agir para modificar essa injusta situacdo, especialmente consi-
derando as diversas irregularidades e fraudes na formagao dessa chamada “divi-
da” que amarra o Brasil.

Nesse sentido, a Auditoria Cidada da Divida tem atuado para difundir o
conhecimento sobre o Sistema da Divida e suas consequéncias para o pais e toda
a sociedade.

A Auditoria Cidada da Divida é uma associagao sem fins lucrativos que
conta com o apoio de importantes entidades da sociedade civil e de voluntarios
em varios estados do Pais, organizados em nticleos que se dedicam a investigagao
da divida federal, dos estados e municipios.

A auditoria da divida é uma determina¢ao da Constitui¢do Federal (art.
26 do ADCT), até hoje nao cumprida. Nossa associagdo trabalha para que essa
auditoria ocorra com ampla participacao cidada, tal como ocorreu no Equador,
com muito sucesso, pois parcela de 70% da divida externa junto a bancos priva-
dos internacionais foi anulada.

Nosso movimento nasceu logo apds o grande plebiscito popular sobre
a divida externa, realizado no ano 2000. Naquela oportunidade, mais de 6 mi-
lhées de pessoas votaram “NAO” a continuidade do pagamento da divida sem
a realizacdo da auditoria prevista na Constituicio. Desde entio passamos a
investigar a divida publica, realizando diversos eventos nacionais e internacio-
nais, publicagdes, paginas na internet e Facebook, além de participagdes ins-
titucionais no Equador, Grécia e durante a CPI da Divida Publica na Camara
dos Deputados.

A auditoria se fundamenta em dados e documentos oficiais e deveria ser
rotina.

A auditoria ird garantir a transparéncia dos registros e negocia¢des que
envolvem a chamada divida publica e, alids, a transparéncia é um preceito cons-
titucional que deve reger todo ato ptiblico. E uma questdo de respeito com quem
estd pagando essa elevada conta.

A divida publica brasileira nunca foi auditada, como determina a
Constituigdo Federal, e, conforme denunciado inclusive por Comissdes do
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Congresso Nacional, é repleta de indicios de ilegalidade, ilegitimidade e até
fraudes, tais como a suspeita de rentincia a prescricao, diversas transformacgoes
de passivos privados em dividas publicas, além de mecanismos financeiros que
geram divida sem contrapartida alguma ao pais ou a sociedade, a exemplo das
escandalosas operagdes de swap cambial e opera¢ées compromissadas, antes
mencionadas.

Absurdo é continuarmos pagando “dividas” fraudulentas as custas de
tantas vidas e do atraso socioecondmico do nosso pais. Absurdo é ndo sabermos
quem sdo os beneficidrios de quase a metade do orgamento federal, pois todas
as operagdes da divida sdo sigilosas. Absurdo é manter intocavel essa chamada
divida que tem servido de justificativa para todo esse pacote de medidas (EC
95, EC 93, Lei Complementar 159, contrarreforma da Previdéncia, Privatizagdes
etc.) e sequer sabemos com certeza que divida é essa, como ela surgiu e cresceu.
A realizagdo da auditoria é urgente.

Os que alegam risco de traumas temem a realizag¢ao da auditoria, pois
esta ird comprovar que o instrumento de endividamento publico esta funcionan-
do de forma fraudulenta, utilizando mecanismos que geram obrigac¢des financei-
ras onerosas, sem contrapartida alguma ao pais ou a sociedade, e ainda transfe-
rem recursos ao setor financeiro, provocando danos patrimoniais, econémicos,
financeiros e sociais ao pais.

E muito importante perceber que muitos querem desqualificar a audito-
ria porque nao querem a transparéncia. O setor financeiro, que esta dominando
o mundo todo, faz um verdadeiro terrorismo contra a auditoria, alegando que
sua realizacdo provocaria consequéncias drasticas... Ora, isso ndo tem o menor
sentido. Ademais, se estivesse tudo correto em relagio a chamada divida publica,
por que ndo realizar a auditoria? E evidente que temem a revelagio das irregu-
laridades e fraudes que tém garantido a transferéncia de imensos volumes de
recursos ao setor financeiro.

Estatisticas do proprio Banco Central demonstram que em 2015, apesar
da desindustrializagdo, da queda no comércio, do desemprego e da retragio do
PIB em quase 4%, o LUCRO DOS BANCOS foi 20% superior ao de 2014, e teria
sido 300% maior nio fossem as exageradas provisoes feitas pelos bancos, que
atingiram R$ 183,7 bilhoes'®, procedimento que ainda por cima reduz seus lucros
tributaveis.

'8 Disponivel em <http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2016/02/04/inter-
nas_economia,516532/reserva-de-bancos-contra-calotes-vai-a-r-183-7-bi.shtml>.
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Fonte: Banco Central: <http://www4.bcb.gov.br/top50/port/top50.asp>

EC 95 vai aumentar ainda mais o privilégio dos bancos, pois ela visa au-
mentar a gastanga financeira com a chamada divida publica que beneficia prin-
cipalmente o setor financeiro.

A CPI reforgou ainda mais a necessidade de realizacdo de completa au-
ditoria da divida. Esses graves elementos evidenciados pela CPI fazem parte de
relatério que foi entregue ao Ministério Publico Federal desde 2010. Até o mo-
mento nao chegou a preparar nenhuma agao judicial a respeito.

Para que consigamos realizar a necessaria auditoria precisamos cons-
truir ampla conscientizagdo social e aumentar a pressdo para que as institui¢oes
aprofundem as investigagdes, tal como indicado durante a CPL

Por isso organizamos NUCLEOS DA AUDITORIA CIDADA DA DI-
VIDAY para que todos possam participar dos estudos, analisar documentos,
compreender 0s mecanismos que estdo gerando essa chamada divida. E preciso
multiplicar esses nticleos por todo o pais e popularizar esse conhecimento.

1 Disponivel em <https://auditoriacidada.org.br/nucleo/>.
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CONCLUSAD

Como vimos, o Sistema da Divida tem usurpado o instrumento do endi-
vidamento publico, gerando dividas sem contrapartida em investimentos impor-
tantes para a sociedade que paga essa elevada conta.

Adicionalmente, para se alimentar, o Sistema da Divida subtrai anual-
mente quase a metade dos recursos do or¢amento federal, afetando também os
orcamentos de estados e municipios; impoe cortes de investimentos sociais e a
necessidade continua de privatizagoes e contrarreformas que excluem direitos,
especialmente a da Previdéncia.

E incontestével o tremendo privilégio do Sistema da Divida, que tem
transformado o Estado brasileiro em um instrumento a servigo do poder finan-
ceiro transnacional.

Também é incontestavel que, ha décadas, as universidades nao incluem
em seus curriculos o estudo aprofundado do endividamento publico; a gran-
de midia ndo aborda o tema corretamente, provavelmente devido a presenca de
representantes do setor financeiro em seus conselhos editoriais e também por
causa das caras propagandas patrocinadas por bancos; os drgios encarregados
de administrar a divida publica - principalmente Ministério da Fazenda e Banco
Central - tém sido dirigidos por pessoas ligadas ao mercado financeiro direta-
mente ou seguidoras de seus interesses; os 6rgaos de controle tém falhado na
investigacao e realizacao da necessaria auditoria integral da divida publica.

Diante disso, ¢ urgente a participacdo de profissionais e estudantes de
todas as areas no aprofundamento dos estudos que tém sido feitos pela Auditoria
Cidada da Divida, a fim de construir uma grande mobilizagao social consciente,
capaz de influenciar a libertagdo do jugo histérico imposto pelo poder financeiro
ao Brasil.

Precisamos sair desse inaceitavel cenario de escassez, que ndo combina
com a realidade de abundancia que existe em nosso Brasil.

A previdencia social dos servidores poblicos 77
DIREITO, POLITICA E ORCAMENTD






DELIMITAGAO E DESDOBRAMENTOS DA OPCAO
CONSTITUCIONAL PARA A ORGANIZAGAD
DA POLITICA PREVIDENCIARIA NO BRASIL

Deise Lilian Lima Martins'

INTRODUCAQ

A previdéncia no Brasil tem sido alvo de sucessivas mudangas que afas-
tam suas bases sociais. Para compreender o que a previdéncia representa atual-
mente e qual o seu escopo é imprescindivel analisa-la sob a perspectiva consti-
tucional, mas ndo apenas quanto aos dizeres dos dispositivos constitucionais,
mas, sobretudo, sob a 6tica da escolha politica feita pela Constituicio de 1988
e de como os principais desdobramentos ao longo desses quase trinta anos de
existéncia se relacionam com seu designio.

Nesse sentido, é fundamental apreendermos os pressupostos de criagao
da Constituicao vigente, os fatores determinantes para o delineamento de seu
texto originario, de modo que assim entendamos como a previdéncia se encaixa
nesse contexto e qual o cendrio em que ocorreram determinadas reformas perpe-
tradas desde sua inaugurag¢ao. Com isso, pretende-se evidenciar o que representa
a previdéncia, em especial a sistematica do seu or¢amento e os desdobramentos
sobre a politica previdenciaria.

PRESSUPOSTOS DA SEGURIDADE SOCIAL INAUGURADA PELA CONSTITUICAD DE 1988

A compreensdo sobre a organizagio da politica previdenciaria no Brasil
hodierno perpassa a nogao do contexto politico e econdmico em que ocorreu a
formagao de um sistema de seguridade social, considerando que a previdéncia se
constitui nos moldes atuais como parte integrante desse sistema.

A Constituicdo de 1988 representou o processo de redemocratizagido
ocorrido no pais apds anos de um regime ditatorial militar, trazendo balizas para
a tentativa de uma reestruturagdo social e econdmica.

1 Mestranda em Direto do Trabalho e da Seguridade Social pela USP. Especialista em Direito da
Seguridade Social. Membra do grupo de estudo DHCTEM (Direitos Humanos, Centralidade do
Trabalho e Marxismo).
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O periodo ditatorial que antecedeu a Carta de 1988 foi marcado por forte
politica repressiva, contava com a enorme redu¢ao da participagao da classe tra-
balhadora na gestao da previdéncia, especialmente por meio do estrangulamento
dos sindicatos e diminui¢do da participagdo de trabalhadores e trabalhadoras no
ambito dos 6rgaos colegiados. Somou-se a esse cendrio uma politica de arrocho
salarial, considerando que o modelo de acumulagdo adotado pressupunha forte
concentragdo de renda e industrializagdo acelerada, por meio da qual se daria o
crescimento econdmico do pais (ZANIRATO, 2003, p. 168).

Neste contexto de sufocamento politico, no periodo pds-64 o Estado
unificou os institutos e caixas de aposentadoria e pensdo no ano de 1966, finan-
ciadas pelos integrantes e respectivas empresas, em um unico érgao denominado
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), deixando no passado o carater
filantrépico e passando a sistematica de reparticao simples (COHN, 1995, p. 56).

Cumpre salientar que o modelo de financiamento da protegdo social do
servidor publico, especialmente no que pertine a aposentadoria, tradicionalmen-
te adotado pela maioria dos entes publicos brasileiros, nao exigia o pré-finan-
ciamento pelo servidor. O beneficio era considerado um direito no conjunto de
direitos do servidor publico, incluidos na politica de pessoal da administrac¢ao
publica (OLIVEIRA, 2013, p. 31). Esse entendimento revela a compreensdo de
que o agente publico estd a servigo da coletividade, sendo a aposentagao uma
espécie de retribuicdo pelos anos de dedicagéo a coisa publica.

Segundo Silvia Helena Zanirato (2003, p. 168), a criagao do INPS retirou
qualquer possibilidade de haver influéncia dos interesses de trabalhadores ou de
representantes de grupos na previdéncia, de modo que se assegurou o dominio
de uma elite nomeada pelo executivo, acarretando a despolitizagdo da previdén-
cia e sua conversao em uma mera questao administrativa.

Cumpre salientar que no periodo em comento, o pais vivenciou um pro-
cesso de modernizagdo econdmica com a expansdo da industrializacdo e conso-
lidagdo do capitalismo (VIANNA, 2000, p. 143), com suporte no agravamento da
desigualdade social.

Importante frisar que com o advento do regime militar houve desequi-
librio dos poderes, com a concentragio das agdes estatais no poder executivo e
enxugamento do legislativo e judiciario, refletindo, assim, na competéncia or¢a-
mentdria, retirando qualquer possibilidade do legislativo participar do processo
orcamentario (CALCIOLARI, 2009, p. 120).

A partir da expansao da massa trabalhadora, passou-se a ampliar o qua-
dro de participantes da previdéncia social, aumentando a arrecadagdo com a in-
corporagdo de outros seguimentos até entao excluidos como, por exemplo, rurais
(1971), autdonomos (1972) e domésticos (1973).
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Frisa-se, todavia, que na contrapartida de uma maior intervencio esta-
tal no que diz respeito a previdéncia social, reduziram-se patamares de direitos
trabalhistas, como foi o caso da substitui¢ao da estabilidade no emprego pela
instituicdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) (COHN, 1995,
p. 57). Salienta-se, por oportuno, que a criagdo do mencionado fundo também
correspondeu a um meio de enfraquecer as lutas dos trabalhadores, eis que fa-
cilitou ao empregador a demissdao de empregados considerados inconvenientes
(ZANIRATO, 2003, p. 169).

Essa expansao do sistema previdenciario ocorreu em articulagdio com
o incentivo financeiro no setor privado, especialmente por meio da criagiao de
fundos sociais, como é o caso do Banco Nacional da Habitacio (BNH), do men-
cionado FGTS, bem como do Programa de Integracao Social (PIS) e Programa
de Formacao do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) (COHN, 1995, 57).

A gestdo ndo democratica dos recursos advindos da previdéncia social
viabilizou a sua aplicagdo em setores de empreendimentos ditados pela politica
economica do regime militar (COHN, 1995, 57).

A politica de ampliagdo dos destinatarios da previdéncia social ocorreu
diante do cotexto de crescimento da massa trabalhadora e intensificacao das
desigualdades dada a politica de concentragao de renda (ZANIRATO, 2003, p.
169). Ademais, a mencionada expansdo foi controlada, com vistas a utilizar a
protecdo social para apaziguar os animos da populagdo considerando todo o
cendrio excludente e repressivo, numa evidente estratégia de tentar legitimar o
governo autoritario frente as restri¢gdes de direitos civis e politicos, o que dis-
tanciava a protegdo social de qualquer perspectiva de universalizagdo (SILVA,
2015, p. 68).

A PROPOSTA INICIAL DA CONSTITUICAO DE 1988: UM ENSAIO DA CONSTRUCAO DE UM
ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL BRASILEIRD

Com o advento do processo de redemocratizagdo do pais o cenario rela-
cionado a previdéncia se altera. A heranca deixada pelo governo militar englo-
bou o agravamento da divida publica e uma sociedade com enorme desigualda-
de, preco pago pela busca arbitraria do Estado por taxas elevadas de crescimento
economico (SILVA, 2015, 68).

Diante de um cenario de desigualdade de renda, crise econdmica e pres-
sao social, a alternativa viavel ao Estado foi admitir a incorporagdo das deman-
das sociais que, em relacdo ao sistema de prote¢do social, foram representadas
pela instituicdo da seguridade social, bem como por um maior detalhamento
sobre a previdéncia dos servidores publicos.
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As disposigoes constitucionais da Carta de 1988 evidenciam a tentativa
de se instituir um modelo de Estado interventor e promotor do bem-estar social,
sendo que para manter uma estrutura que se propde a garantir direitos sociais,
imprescindivel se faz assumir, na contrapartida, uma natureza essencialmente
fiscal enquanto sustentdculo do sistema. E por meio da sistematica de tributagio
que se viabilizara a promogdo de melhorias sociais no contexto do Estado de
bem-estar (CORREIA; CORREIA, 2012, p. 46).

A previdéncia passa a ser parte de um sistema denominado seguridade
social, no qual se somam a satde e a assisténcia social. Segundo Frika Paula
Barcha Correia e Marcus Orione Gongalves Correia (2012, p. 29-30), concei-
tuar seguridade social, apesar de parecer simples, é uma tarefa ardua, de modo
que:

Sem embargo da discussdo do consenso sobre um conceito tni-
co, podemos abarca-lo sob duas perspectivas — a politica e a juri-
dica - inspiradas pelo jurista citado [Manuel Almansa Pastor]. a)
Perspectiva politica — Sob essa perspectiva, a seguridade social tem
em primeiro plano e como finalidade a prote¢io da necessidade
social, ou seja, estende-se a toda a sociedade e tem como princi-
pal prestador o Estado, em missdo fundamental. b) Perspectiva
juridica — Quanto & perspectiva juridica, refere-se esta ao meio ou
instrumento com que se pretende almejar a finalidade de protegao
as necessidades sociais, por meio de uma organiza¢do normativa
instrumental e das relagdes juridicas decorrentes.

Assim, a seguridade social compreende aspecto politico e juridico, sendo
precursora da necessidade social de toda a sociedade a ser concretizada pelo Es-
tado por meio de mecanismos e relagdes juridicas garantidoras.

No Brasil, a sistemadtica de cobertura das contingéncias sociais se iniciou
atada a légica do seguro, muito presente no ambito da previdéncia, partindo-se
da garantia de diretos relacionados ao exercicio do trabalho assalariado, sendo
que em dado momento o cendrio passa a se alterar com a institui¢do, por exem-
plo, de alguns direitos relacionados a saude, tendo ligagdo maior com direitos de
cidadania (BOSCHETTI, 1998, p. 83-84).

Para Ivanete Boschetti (2007, p. 92), o sistema de seguridade social inau-
gurado pela Constituicdo de 1988 manteve certa logica de seguro, mas intensi-
ficou uma caracteristica assistencial e de maior cobertura. Destaca a autora que
os paises da América Latina instituiram seus modelos de seguridade social in-
corporando a formatagdo de seguro e também o carater assistencial, com maior
ou menor intensidade, sendo que as principais analises sobre seguridade social
acabam se referindo a previdéncia social. Assevera ainda que, no Brasil, o mode-
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lo de seguro predomina na previdéncia e o assistencial orienta o aspecto da saude
e a politica de assisténcia social (BOSCHETTI, 2007, p. 93).

Para Julia Lenzi Silva (2015, p. 70), a Constituicio de 1988 rompeu com
o padrio de protecio social até entédo realizado, concedendo a qualidade de poli-
tica social as areas constitutivas da seguridade.

Nesse sentido, temos que o ponto central que caracteriza a passagem da
sistematica anterior para a instituigdo do modelo de seguridade social brasileira
é a extensdo da protegdo social, a denominada universalidade construida a partir
de 1988.

A universalidade confere ao sistema securitario a finalidade de atender
o maior numero de pessoas e de contingéncias possiveis, conforme destacam
Erika Paula Barcha Correia e Marcus Orione Gongalves Correia (2012, p. 111).
Para os autores, a universalidade se subdivide em aspecto subjetivo, que garante
a protecdo social a todos, trabalhadores ou nao, e objetivo, representando a faceta
de protecdo das necessidades previsiveis, imprevisiveis e coletivas.

A sustentabilidade dessa estrutura universalista exige que mudangas
significativas ocorram especialmente no que pertine as bases de financiamento.
Assim, de inicio, a Constituicao de 1988 passou a prever um or¢camento proprio
da seguridade social, compreendido dentro do plano orgamentdrio anual (art.
165, § 5°, I1I, CRFB/88), dispondo, ainda, que o sistema seja financiado por toda
a sociedade, mediante recursos dos orcamentos de todos os entes federativos,
somados as contribuig¢des sociais previstas (art. 195, CRFB/88).

No texto originario da Constituicdo de 1988 as referidas contribui¢es
sociais advinham dos empregadores, incidente sobre a folha de saldrios, fatura-
mento e lucro, dos trabalhadores e da receita de concursos de prognosticos.

Insta ressaltar que das facetas do tripé da seguridade, que abarca saude,
assisténcia e previdéncia social, apenas nesta ultima a participagao para o finan-
ciamento da seguridade social decorre de contribui¢des sociais por parte dos
beneficidrios, como requisito para gozar da cobertura previdencidria.

Essa sistemadtica ndo esta presente nos outros ramos, sendo que a saide
se constitui como direito de todos e dever do Estado (art. 196, CRFB/88) e a
assisténcia social ampara aqueles que dela necessitam (art. 203, CRFB/88), in-
dependentemente de contribui¢des sociais dos destinatarios em ambos os casos.

Outro ponto a se destacar, relacionado as contribui¢des sociais compul-
soriamente vertidas pelos beneficiarios da previdéncia social, refere-se a cons-
tatacdo de que a redagdo originaria da Constitui¢do evidenciava um caminho
distinto, na qual se previa um sistema integrado de seguridade social sem a im-
peratividade da contributividade, que passou a vigorar fortemente apos as refor-
mas no texto constitucional (BATISTA, 2016).
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Isso porque, ndo obstante ja fosse concebida a obrigatoriedade de contri-
buigdes especificas para o custeio do sistema de previdéncia social, a interpretacao
mais adequada do texto, em consonancia com o insurgente conceito de sistema
de seguridade social, seria a de que tal indispensabilidade de contribui¢des nao
correspondia necessariamente ao beneficidrio do sistema. Assim assevera Flavio
Roberto Batista (2016, p 25-26), que propde uma leitura conjugada dos artigos
194, 201, caput e 202, § 7° da redagao original da Constitui¢do, segundo o autor:

Diante de tais dispositivos, fica patente que, embora fosse obrigato-
ria a fixagdo de contribui¢des especificas para o custeio do sistema
de previdéncia social, o que se verifica pelo uso da expressio “me-
diante contribui¢do’, a melhor interpretagdo da Constituigdo nao
sugeriria, em principio, uma indispensabilidade de que o contri-
buinte correspondesse ao beneficiario do sistema. Assim, uma ten-
tativa plausivel de conciliar as leituras dos artigos 194, 201, caput e
especialmente o § 7°, e 202 consistiria em que o constituinte teria
proposto um sistema de reparti¢do com cobertura de capitais - ja
que se verifica, desde entdo, uma coexisténcia de beneficios de ris-
co com beneficios programados — que poderia ser financiado por
contribui¢des colhidas de forma disseminada pela sociedade, em
cumprimento ao principio da diversidade da base de financiamen-
to, estabelecido pelo artigo 194, paragrafo tnico, VI, da Constitui-
¢d0. Nao a toa, embora os dispositivos do artigo 195, 1, a, e II, do
mesmo diploma estabelecam contribui¢des devidas por segurados
da previdéncia e por tomadores de servigos de tais segurados, este
financiamento estd integrado e articulado, de forma indistinta,
com contribui¢des devidas sobre receita, lucro, concursos de prog-
nosticos e importagoes.

No ambito da previdéncia dos servidores publicos, no momento inicial
de vida da Constitui¢do o financiamento era realizado pelo Estado, considerando
a perspectiva tradicional de se tratar de um direito do servidor que estava rela-
cionado ao exercicio da func¢io publica, com exce¢do dos servidores contratados
no regime da CLT, caso em que eram vertidas contribui¢des para a previdéncia
(DI PIETRO, 2017, p. 778-779).

Caminhando junto com a universalidade, a Constitui¢ao Federal de
1988 delineou o sistema de seguridade social, dentre outras diretrizes, com base
na solidariedade, que se constitui como o mais fundamental principio que rege
o0 sistema.

Isso porque, a logica da solidariedade impde que contribuintes finan-
ciem o sistema em favor também daqueles desprovidos de renda, a fim de que
todos sejam responsaveis pela cobertura das contingéncias sociais (CORREIA;
CORREIA, 2012, p. 113).
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Nesse contexto, verifica-se que a Constitui¢ao de 1988 inaugurou uma
sistematica diferente daquela que vinha sendo adotada, com a universalizagao da
protecao social e de seu financiamento, idealizando um sistema que possui seu
proprio or¢amento para garantir sua propria sustentabilidade e em que todas as
pessoas suportem o 6nus das necessidades sociais.

0 DESMONTE DA VONTADE CONSTITUCIONAL ORIGINARIA: A CONSTITUICAO REAL

A Constituigao de 1988 inaugurou uma sistematica de protegdo social
integrada, com seus alicerces na universalidade e solidariedade, na tentativa de
se instituir um Estado de verdadeiro bem-estar social.

No entanto, esse panorama constitucional ndo se manteve por muito
tempo, especialmente no que pertine a previdéncia social. Conforme preceitua
Marcus Orione Gongalves Correia (2015), desde os anos de 1990 a previdéncia
social tem passado por sucessivas reformas, por meio de emendas constitucio-
nais e legislacdo infraconstitucional.

Cumpre salientar que ndo nos cabe no presente escrito esgotar todas as
nuances das reformas da previdéncia social ocorridas nos ultimos 30 anos, desse
modo, trataremos das principais modifica¢des lancadas no texto constitucional
por meio das emendas, mantendo o enfoque na politica previdenciaria em geral,
bem como para o financiamento da previdéncia social.

O anseio da Constituicio de 1988 de tentar instaurar um modelo de
Estado de bem-estar se estagnou, esbarrado nas sucessivas reformas. Segundo
Marcio Pochmann (2007, p. 90), as forgas sociais ndo lograram em constituir um
amplo sistema de protegdo social que estivesse associado ao avango da industria-
lizagdo e expansdo dos destinatarios das politicas sociais.

Segundo o autor, a proteao social assume para sua sustentagdo um ca-
rater financeirizado, com parte significativa do sistema dependente de contribui-
¢oes, tributos indiretos, além de estar atrelado ao comportamento dos saldrios e
folha de pagamento das empresas. Assevera, ainda, que “a amplia¢ao da cobertu-
ra de beneficiados pelo sistema de protecao social implicou, muitas vezes, queda
no valor real do beneficio, precarizagdo do servico ofertado pelo setor publico’,
de modo que a expansdo dos beneficiarios da previdéncia nao seguiu acompa-
nhada da melhora dos servi¢os e beneficios (POCHMANN, 2007, p. 92).

Ademais, uma das peculiaridades dos paises da América Latina e Caribe
corresponde a predominéncia do mercado informal de trabalho. Nesse sentido, as
relagbes informais e precarizadas de trabalho acarretam o menor acesso a prote¢io
social, especialmente a previdéncia, na qual se predomina o carater contributivo
para o acesso aos beneficios e servicos (BOSCHETTI, 2007, p. 93). Esse cenario
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aprofunda o contexto de desigualdade social e, inclusive, de maior busca por alter-
nativas privadas de prote¢do social. Pochmann (2007, p. 92) afirma que com este
quadro a universalizagdo do sistema protetivo passa a deixar de ser tio aceita pela
classe média, agora ndo mais tao adepta ao novo sistema de seguridade criado.

Em meio a essa busca de se estabelecer uma politica de bem-estar, po-
rém, descolada da realidade social do pais, o Brasil, a partir da década de 1990,
passa a adentrar na onda neoliberal, criando medidas de ajuste estrutural, refor-
cando a logica de seguro e a tendéncia a privatizagdo dos servigos de protegao
social (BOSCHETTT, 2007, p. 93).

Nao obstante a imperatividade das contribui¢des se mostrarem como al-
ternativa incompativel com a realidade sdcio-economica brasileira, a resposta do
Estado, diante do flerte neoliberal, foi a intensificagdo da carga tributaria oriunda
do produto do trabalho, realidade esta caracteristica dos paises latino-america-
nos e caribenhos, conforme assevera Ivanete Boschetti (2007, p. 94):

As contra-reformas que atingiram duramente a seguridade social
na América Latina e Caribe nas décadas de 1980/1990 se alimen-
tam de ajustes estruturais com caracteristicas e determinagdes se-
melhantes: politica econdmica regressiva, que favorece o capital
financeiro em detrimento do capital produtivo, elevadas taxas de
juros, aumento da carga tributdria com maior tributagdo sobre os
rendimentos oriundos do trabalho e do consumo e menos do ca-
pital, politica fiscal conservadora que privilegia pagamento dos ju-
ros da divida publica, determinados pelos acordos firmados com o
FMI. Essas medidas de ajuste fiscal tém implicagdes negativas para
as politicas sociais de um modo geral e para a seguridade social de
modo mais especifico, que passam a sofrer “reformas” com orien-
tacdo liberal e reestruturam os modelos construidos na América
Latina e Caribe até entéo.

Assim, imperioso compreender que no caso de paises como o Brasil, nas
palavras de Pochmann, “a analise a respeito da protecdo social requer conside-
rar inicialmente a condigdo de pertencimento a periferia econémica, prisioneira
do subdesenvolvimento” (2007, p. 86). Importante frisar que, conforme ensina
Flavio Roberto Batista (2015, p. 628), temos a necessidade de considerar que no
Brasil “jamais houve a plena implementagdo de um Estado de bem-estar social
nos moldes europeus, bem como a neoliberalizaciao encontra-se, em verdade,
num processo de idas e vindas”.

Nessa toada, temos que a propria logica de protecdo previdenciaria do
servidor publico sofreu alteragdes significativas desde a década de 1990, eis que
o Estado passava a assumir caracteristicas neoliberais, aplicaveis também ao seu
proprio funcionamento interno.
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As aposentadorias e pensdes do servidor publico federal dispensavam o
carater contributivo por parte do servidor até o ano de 1993. Isso porque com o
advento da Emenda Constitucional (EC) n° 3/1993 foi introduzida a exigéncia de
contribui¢oes dos servidores com a inclusdo do § 6° do art. 40 da Constituigao
Federal.

Interessante notar que a justificativa do projeto da mencionada emenda a
Constitui¢do, que continha alteragdes também em outros artigos, esta embasada
no acertamento de “disfungdes, distor¢des e imperfeicdes™ no sistema tributdrio
nacional da época. Significa dizer que a ldgica contributiva no contexto da pro-
tecdo das contingéncias sociais dos servidores foi inserida no contexto de ajuste
tributario do Estado.

Posteriormente adveio a EC n° 20/1998, que pode ser considerada como
a primeira altera¢ao ampla na previdéncia social apds a promulga¢ao da Consti-
tuicdo de 1988. A estrutura de financiamento da previdéncia passou a ter maior
detalhamento, sendo que a redagdo originaria do art. 201 dispunha apenas que
“Os planos de previdéncia social, mediante contribuigédo, atenderio (...)” os pa-
rametros constitucionais e legais, passando a estabelecer, com a referida emenda,
que “A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiagdo obrigatdria, observados critérios que preservem o equi-
librio financeiro e atuarial (...)” 3.

Assim, verifica-se que alguns elementos foram especificados. O carater
contributivo e a filiagdo obrigatdria foram apontados de modo taxativo e se in-
corporou ao sistema de previdéncia social o fator de equilibrio financeiro e atua-
rial do sistema.

Somando-se as alteragdes da EC n° 20/1998, destaca-se a alteragdo do
conceito de tempo de servico pelo que passou a ser tempo de contribuicdo. A de-
nominagdo da nova concepgao criada evidencia, por si s6, o impacto que trara
ao orcamento do sistema. Na realidade, neste ponto da reforma se radicalizou a
imperatividade da contribuicdo, cuja auséncia passa a acarretar consequéncias
nefastas ao destinatario da previdéncia social, como uma espécie de penalidade

2 A EC n° 3/1993 alterou os arts. 40, 42, 102, 103, 150, 155, 156, 160, 167 da Constituicdo Federal. A
justificativa da emenda pode ser acessada no site da Cdmara dos Deputados: Disponivel em <http://
www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1993/emendaconstitucional-3-17-marco-1993-354966-ex-
posicaodemotivos-148806-pl.html>. Acesso em: 24.maio.2018.

* A Constitui¢do de 1988 passou a delinear com maior detalhamento os diferentes regimes de
previdéncia a partir da EC n° 20/98, especificando o regime geral de previdéncia social (art. 201,
CRFB/88), o regime de previdéncia privada, de carater complementar (art. 202, CRFB/88) e o re-
gime proprio de previdéncia dos servidores (art. 40, CRFB/88). Para maior aprofundamento, ver:
OLIVEIRA, Raul Miguel Freitas de. Previdéncia dos servidores publicos. Sdo Paulo: JHMIZUNO,
2013.
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por ndo verter contribui¢des ao sistema. Assim o Estado vincula definitivamente
o gozo de beneficios e servigos ao pagamento de contribuigdes.

Com essa alteragdo o numero de contribui¢des consideradas no calculo
do beneficio é ampliado, no entanto, tal medida veio acompanhada da imple-
mentagdo do fator previdenciario, que se ajustara perfeitamente a nova regra. Em
que pese estarmos tratando do panorama constitucional, cumpre trazer a baila
a Lei n° 9.876/1999, que instituiu o fator previdencidrio. Essa norma surgiu no
contexto de reforma da previdéncia trazida pela EC n° 20/1998, momento em
que a inten¢do governamental consistia em “desconstitucionalizar” detalhamen-
tos dos regimes de previdéncia existentes, viabilizando maior flexibilidade para
alteragoes entendidas como necessarias pelo Estado.

Nesse sentido, a referida Lei criou o fator previdenciario, que nada mais
¢ do que um mecanismo complexo que resulta na redugdo do valor do benefi-
cio. Segundo Marcus Orione Gongalves Correia (2011), trata-se de uma criagao
brasileira que nao encontra precedentes em outros paises e que foi estabelecida
com vistas a diminuir os gastos publicos decorrentes da redu¢ao no pagamento
de determinados beneficios.

Assim, o fator previdencidrio se mostra como uma forma altamente
contraditoria na perspectiva da previdéncia social, eis que busca poupar o or¢a-
mento publico, que é constituido em grande parte pelo rendimento do trabalho,
forcando a aposentagdes tardias e reduzindo o montante final dos beneficios.

Ademais, a EC n° 20/1998 também procedeu a alteragdes na sistemadtica
da previdéncia dos servidores publicos. Destacam-se para nosso estudo as modi-
ficagdes no caput do art. 40, conforme se observa:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas au-
tarquias e fundagoes, é assegurado regime de previdéncia de cara-
ter contributivo, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

A redagdo conferida pela emenda em tela estabeleceu diretrizes antes
ndo aplicéveis expressamente ao sistema de protec¢do social do servidor publico,
indo para além das disposi¢oes da EC n° 3/1993. Assim, ndo apenas os servidores
federais participariam da previdéncia vertendo contribui¢des ao sistema, mas
também os servidores pertencentes aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
incluidas suas autarquias e fundagdes, cujas contribuicdes também passariam a
observar a ldgica do equilibrio financeiro e atuarial do sistema.

Todavia, cumpre salientar que, nao obstante a emenda em comento ter
abarcado todos os entes federativos no plano contributivo, ndo houve alteraciao
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do paragrafo tnico do art. 149, o qual dispunha que “Os Estados, o Distrito Fe-
deral e os Municipios poderdo instituir contribuigdo, cobrada de seus servido-
res, para o custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assistén-
cia social’, ou seja, manteve-se uma abertura para que os entes federativos, com
exce¢do da Unido, tivessem a faculdade de estabelecer contribui¢des para seus
servidores.

Ainda, importante frisar que a substituicao da concep¢ao de tempo de
servico pelo conceito de tempo de contribui¢ao também se estendeu aos servi-
dores publicos com a EC n° 20/1998, passando a ser requisito expresso para ter
direito aos beneficios a quantidade de contribuigdes vertidas para o regime de
previdéncia do servidor.

Destaca-se que a partir da EC n° 20/1998 os passos para uma maior
aproximacdo dos regimes proprios em relagdo ao regime geral de previdéncia
foram estreitados e a tradicional caracteristica de que a previdéncia do servidor
estaria relacionada a retribuigdo pela funcio publica prestada acaba se esvaindo
com a fixacdo da imperatividade das contribui¢des por parte do servidor como
condigdo para ser beneficiario da previdéncia.

Cerca de cinco anos apds esse cendrio de reforma no sistema previden-
cidrio, adveio a EC n° 41/2003. Sobre essa alteracdo, destaca-se que se havia al-
gum questionamento a partir da EC n° 20/1998 acerca de como se daria o carater
contributivo aplicavel ao regime de previdéncia dos servidores publicos, sobretu-
do, dos Estados, Distrito Federal e Municipios, a modificacdo de 2003 tratou de
detalhar. O art. 40 da Constituicdo de 1988 passou a dispor expressamente que
o asseguramento do regime de previdéncia ocorreria por meio de contribui¢des
do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas.

Observe-se que, para além dos servidores ativos, as contribui¢oes pas-
saram a incidir sobre as aposentadorias e pensdes dos servidores inativos. Essa
alteragao emplacada na EC n° 41/2003 havia sido proposta no contexto da EC
n° 20/98, no entanto, a época fora barrada pelo Supremo Tribunal Federal (OLI-
VEIRA, 2013, p. 211).

Até o advento da emenda em comento pode-se considerar que a previ-
déncia no setor publico nio era regida pela 6tica da solidariedade social, assim
como ocorre no setor privado, sendo que a Constituigdo dispunha apenas que
a previdéncia dos servidores observava o carater contributivo, em consonén-
cia com o equilibrio financeiro e atuarial, sobretudo, com o advento da EC n°
20/1998, aproximando o regime de previdéncia no setor publico de uma sistema-
tica de capitalizagdo, possibilitando, inclusive, a percepgao de proventos integrais
pelos servidores inativos e com reajustes similares aos dos trabalhadores publi-
cos na ativa (CORREIA, 2004).
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A partir da Emenda Constitucional n° 41/2003, a redagao do art. 40 in-
troduziu a solidariedade no regime de previdéncia do setor publico, juntamente
com obrigatoriedade de contribui¢ao sobre os servidores inativos, em evidente
contradi¢do. Na sistematica da solidariedade, na qual vigora o pacto transgera-
cional, os trabalhadores do presente vertem contribui¢ées que satisfardo o pa-
gamento dos atuais beneficios previdenciarios, sendo que no momento em que
gozarem de beneficios, seja em relagdo as contingencias previsiveis ou impre-
visiveis, os atuais contribuintes arcardo com tais prestagdes. Assim, exigir con-
tribui¢des dos servidores inativos é incompativel com a légica de solidariedade
instituida pela prépria emenda em comento.

Nesse sentido, leciona Marcus Orione Gongalves Correia (2004, p. 15-
16):

Na previdéncia social, em um regime de solidariedade, os traba-
lhadores presentes pagam valores de contribui¢do que irdo satis-
fazer ao pagamento de atuais beneficios previdenciarios (inclusive
aposentadorias e pensdes). Efetuam este pagamento na esperanga
de que, no futuro e quando forem beneficidrios do regime, os que
tiverem entdo em condi¢des de trabalho lhe paguem, com as suas
respectivas contribuicGes, as aposentadorias e demais beneficios
previdenciarios. Trata-se de um pacto transgeracional, ligado a
propria esséncia de regimes previdencidrios regidos pelo principio
previdencidrio maior, conhecido como principio da solidariedade.
Ora, a contribui¢do dos inativos perverte esta logica, na medida
em que os estiverem em gozo de beneficios (mais especificamente
pensdes e aposentadorias) passam a pagar pelos pretensos débitos
decorrentes de eventuais auséncias de contribuices dos servidores
passados. A ldgica da solidariedade invertida é contraria a propria
previdéncia social. Na verdade, trata-se de imprevidéncia - e nao
de previdéncia, ja que se o préprio sistema é deficitdrio, nao cabe
aos aposentados e pensionistas a cobertura deste déficit. Por outro
lado, instaura uma inseguranga no sistema, ja que, a cada vez que
houver desequilibrio financeiro, v.g., em caso de incuria na ges-
tdo dos valores arrecadados, a solu¢do serd dada pelo pagamen-
to de valores arrecadados com contribui¢des incidentes sobre os
proprios beneficios. Portanto, contribui¢des de inativos conspiram
contra a seguranga juridica.

Verifica-se que o financiamento da previdéncia estd sempre na mira das
reformas, além de outras alterages que perfazem mudangas nas regras dos be-
neficios, seus requisitos, valores e tetos, sendo que a cada nova reforma o Estado
busca intervir mais a fundo no tocante a prote¢ao social previdenciaria. Segundo
Ivanete Boschetti (2007, p. 95), essas reformas “ainda que ndo tenham substitui-
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do o sistema de reparticdo pelo de capitalizagdo, abriram amplo mercado para os
planos privados de previdéncia, em geral sob a gestdo dos bancos”.

Ainda na primeira década dos anos 2000 adveio a EC n° 47/2005. Dentre
as alteracOes desta emenda, cumpre destacar que as contribui¢des sobre folha
de salarios passaram a poder ser substituidas pelas incidentes sobre receita ou
faturamento. O discurso justificador da medida estava relacionado com a pos-
sibilidade de se desonerar a folha de salarios para incentivar a formalizacao de
empregos (AMARO; MENEGUIN, 2008, p. 17).

Cumpre salientar que, em que pese neste texto estarmos acentuando os
aspectos das reformas previdenciarias relacionados ao financiamento do sistema
de prote¢ao previdencidria, inimeras outras alteracdes advieram com as emen-
das constitucionais em comento, que acarretaram efeitos nefastos para a classe
trabalhadora, em patente violagdo a direitos sociais inicialmente garantidos pelo
texto originario da Constituicao Federal de 1988.

Outro ponto de grande relevancia a ser exposto refere-se ao que se con-
vencionou denominar de Desvincula¢ido das Receitas da Unido (DRU). A Cons-
tituicdo de 1988 instituiu orcamento prdprio para a seguridade social, como
parte especifica integrante do plano or¢amentario anual (art. 165, § 5°), sendo
que o montante arrecadado se destinaria, portanto, a execucgdo das diretrizes da
seguridade social.

Ocorre que a EC n° 27/2000 inseriu o art. 76 no Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias (ADCT), viabilizando a desvinculacdo de 20% da
arrecadagao de contribuig¢des sociais, significa dizer que esse montante sairia do
orcamento da seguridade social para financiar outras atribui¢des do Estado néo
relacionadas com a seguridade. A DRU teve inicialmente um prazo de vigéncia
temporaria, de 2000 a 2003, no entanto, desde entdo ocorreram sucessivas altera-
¢des no dispositivo da DRU, estendendo os prazos de vigéncia, bem como a por-
centagem desvinculada, especificamente por meio das ECs n° 42/2003, 56/2007,
68/2011 e 93/2016, nesta ultima elevando para 30% a desvinculagdo, a viger até
o ano de 2023.

Salienta-se que a logica de financiamento das politicas de protegdo social
se inverteu, eis que ao invés de se observar a obrigacao de que ndo sé as contribui-
¢oes devem financiar a seguridade social, estas acabam sendo desvinculadas para
financiar o orgamento fiscal. Assim assevera Ricardo Pires Calciolari (2009, p. 158):

Ja afirmamos que as contribui¢des sociais deveriam ter sua apli-
cagdo exclusiva na Seguridade Social e identificamos que isso nao
ocorre. Contudo, ndo sdo apenas as contribui¢des que deveriam
financiar a Seguridade Social. A Seguridade Social devera ser
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financiada por toda a sociedade, direta ou indiretamente, mediante
recursos fiscais dos orgamentos dos entes que compdem a federa-
¢do e também das contribuicdes sociais. Mas o que ocorre é o in-
verso: as contribuigoes sao desvinculadas e financiam o orgamento
fiscal e de investimento.

Segundo Flavio Roberto Batista (2017b, p 50), possivelmente a DRU ¢é o
maior simbolo da passagem do Estado de bem-estar social ao Estado neoliberal,
sendo que a existéncia da DRU “¢ o que devolve, ao menos em parte, a protegao
social, até entdo inserida no contexto de dado indispensavel de politica economi-
ca [...] ao &mbito das escolhas politicas”, devolvendo, ainda, “4 administragdo do
Estado a possibilidade de dispor livremente das verbas que foram, em principio,
recolhidas exclusivamente para o financiamento da prote¢ao social”

Nesse mesmo bloco de reformas se inclui a Proposta de Emenda Cons-
titucional (PEC) n° 287/2016, em pauta na atualidade, que se propde a modifi-
car o sistema de seguridade social para garantir sua sustentabilidade, que estaria
em risco e deficitaria, sobretudo, em decorréncia da inversdo da piramide etaria
da populagdo brasileira geradora de menor arrecadacio e, na contrapartida, de
gastos maiores com beneficios sociais, acarretando um desarranjo nas contas da
seguridade social.

A PEC em questao estd inserida na légica das sucessivas reformas que
a previdéncia social tem sofrido desde a promulga¢do da Constituigao de 1988,
ndo se pode avalid-la sem levar esse fator em consideragdo. Com isso, nao
obstante as iniimeras justificativas do Estado na tentativa de viabilizar a nova
emenda constitucional, segundo estudos da ANFIP e DIEESE (2017, p 14), o
desajuste fiscal por qual passa o pais tem natureza essencialmente financeira
“como consequéncia dos juros altos e das inconsisténcias do regime fiscal ma-
-croecondmico”.

Nio nos cabe neste texto delinear todas as inumeras alteragdes con-
tidas na PEC n° 287/2016, considerando que a nossa inten¢do é evidenciar o
quanto a proposta esta inserida no contexto de desmonte do sistema de prote-
¢do social brasileiro, inaugurado pouco tempo depois do nascimento da Cons-
tituicdo de 1988, e que tem direcionado a organiza¢ao da politica previdencia-
ria no brasil.

Dessa forma, para ressaltar esse fator destacaremos algumas das alte-
ragdes propostas pela reforma, que operam sobre os requisitos dos beneficios
previdenciarios, mas que quando analisadas na perspectiva da totalidade se veri-
fica que no final resultarao em maior receita para o Estado, ndo necessariamente
aplicavel a seguridade social, tendo, na contrapartida, uma drastica redugao de
patamares minimos de direitos sociais.
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Em apertada sintese, destacam-se algumas alteragdes propostas quan-
to a aposentadoria e a pensdo por morte*. O valor das aposentadorias somente
atingira 100% do salario de beneficio se o trabalhador somar 40 anos de contri-
buicido, combinados com o requisito etario de 65 anos para homens e 62 anos
para mulheres. O tempo minimo para a aposenta¢ido do servidor publico sera
de 25 anos de contribuigdo, considerando as mesmas idades minimas referidas
acima, que garantira apenas 70% do salario de beneficio. Ademais, as regras so-
bre o calculo da pensao por morte reduzirdo drasticamente o valor do beneficio,
considerando que a pensdo equivalera a 50% do saldrio de beneficio, acrescida
de cotas individuais de 10% por dependente, sendo que estas se extinguirdo com
a perda da condi¢ao de dependente e nao serdo transferidas aos beneficidrios
remanescentes.

Ainda, observa-se também que a reforma pretende estreitar ainda mais
os requisitos para a aposentadoria dos servidores com as dos trabalhadores da
iniciativa privada. Neste aspecto, cumpre lembrarmos que essa medida é absolu-
tamente contraria a sistemadtica adotada pelo texto originario da Constitui¢ao de
1988 no que pertine a previdéncia do servidor, qual seja, de que a aposentagdo do
servidor corresponde a direito relacionado ao exercicio do mdnus publico e que,
portanto, observa regras diferenciadas em relagdo aos trabalhadores da iniciativa
privada.

Segundo Marcos Orione Gongalves Correia (2004, p. 14-15), o trata-
mento originariamente conferido pela Constituigdo a previdéncia do servidor
estava em consonancia com os “interesses da sociedade a prestacdo de um ser-
vigo publico que garantisse maior efetividade social’, asseverando, ainda, que:

Portanto, trata-se de regime estabelecido para a prdpria preserva-
¢do do Estado Democriético de Direito. Logo, a previdéncia social
diferenciada dos servidores publicos interessa ndo apenas ao pro-
prio servidor, mas também a sociedade. Alids, partindo-se desta
logica, nao ¢ de se estranhar que em diversas partes do mundo haja
um regime diferenciado para os servidores publicos.

Frisa-se que mais condizente com a construgido de um Estado de bem-
-estar social seria tratar a previdéncia de forma contraria a que tem sido trata-
da ao longo das sucessivas reformas, ou seja, fazer com que a previdéncia dos

* As aludidas propostas de alteragao relacionadas a PEC n° 287/2016 estdo embasadas no texto
substitutivo, consistente na nova versao da reforma apresentada pelo relator, Arthur Oliveira Maia,
em novembro/2017, conforme foi divulgado pela Camara dos Deputados. Para conferir: Dispo-
nivel em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiassTRABALHO-E-PREVIDENCIA/
549603-RELATOR-APRESENTA-NOVA-VERSAO-DA-REFORMA-DA-PREVIDENCIA-PARA-
-FACILITAR-APROVACAO.html>. Acesso em: 29.mai0.2018.
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trabalhadores do setor privado mais se aproxime da l6gica idealizada pela Cons-
tituigdo para os servidores publicos do que o oposto, como se tem realizado. E
isso, sobretudo, no que se refere ao custeio da previdéncia do servidor pelo orga-
mento fiscal (BATISTA, 2017b).

Todas essas medidas contidas na aludida proposta de emenda constitu-
cional, somadas as demais reformas, resultam no aprofundamento do quadro de
precariedade da protecio social da popula¢io brasileira e, sobretudo, no cresci-
mento da acumulagdo do produto arrecadado para a seguridade social, num con-
texto de alargamento da DRU até 2023, bem como de congelamento dos gastos
publicos até 2036, atingindo severamente o desenvolvimento social do pais, com
a instituigdo do denominado “Novo Regime Fiscal’, criado pela EC n° 95/2016°.
Com isso, o Estado enxuga direitos sociais e poupa os recursos a estes destinados
para arcar com o endividamento publico crescente, tornando o financiamento
previdenciario como “s6cio” da divida publica (BATISTA, 2017a).

CONCLUSAD

O anseio da Constituicido de 1988 de buscar a concretizagido do Estado de
bem-estar social nunca foi verdadeiramente instituido, especialmente em razao
das tendéncias neoliberais expressadas no 4mbito da previdéncia pelas sucessivas
reformas perpetradas.

A universalidade e especialmente a solidariedade que foram idealizadas
para o sistema de seguridade social passaram a ser interpretadas apenas sob a
Otica da arrecadagdo ao longo das sucessivas reformas. De certo que, para se
sustentar um sistema como esse, na tentativa de ampliar a protegdo social, ne-
cessario se faz emplacar em alguma medida a ldgica de tributagio, no entanto,
o sistema que se propde a ser integral ndo pode ser orientado por essa logica,
nem se sustentar na imperatividade das contribui¢des pelos beneficiarios, mas
ter como balizas o carater social que precisa concretizar.

Com o passar dos anos e com a propria vivéncia do novo modelo cons-
titucional a partir de 1988, se evidenciou o quao rentavel poderia ser para as
contas do Estado a arrecadagdo de recursos diretamente do produto do traba-
lho, ainda mais com a possibilidade de desvinculacdo criada. Inclusive, a cada
reforma surgida, a previdéncia do servidor passou a se aproximar mais da logica
da previdéncia integrante da seguridade social, uma paridade iniciada, ndo por
acaso, pela otica do financiamento.

* A EC n° 95/2016 alterou o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, para instituir o Novo
Regime Fiscal, que vigorara por vinte exercicios financeiros. Disponivel em <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm>. Acesso em: 24 maio 2018.
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Além disso, a sistematica de sucateamento da previdéncia dos trabalha-
dores privados e dos servidores publicos cria um cenario para que os benefi-
ciarios recorram as iniciativas privadas de previdéncia, em consonincia com as
nuances neoliberais de valorizac¢do do setor privado e deprecia¢do do publico.

Assim, a previdéncia acaba sendo um dos principais alvos das alteragdes
econOmicas do pais, sendo moldada em conformidade com os interesses estatatis,
sobretudo, econdmicos. Assim, o Estado insere a previdéncia no campo da poli-
tica economica e a afasta da politica social, e é nesse sentido que a previdéncia do
servidor caminha para se igualar a do trabalhador da iniciativa privada.

Os importantes pressupostos de universalidade e solidariedade presen-
tes na seguridade social tém tratamento voltado para a perspectiva econémica,
quando na verdade deveria estar mais fortemente relacionada a extensao da pro-
tegdo social a todas as pessoas e ao carater coletivo do sistema, em que todos
possam ser abarcados pela protegido social.

Em que pese ainda nao haver uma identidade completa entre o regime
que vigora para o trabalhador do setor privado e o que se aplica ao setor publi-
co, a escolha constitucional em inaugurar um sistema de seguridade social que
rompesse com qualquer formato antes existente no pais, que se mostrou rentavel
economicamente, imperou ao longo dos anos sua légica imperfeita em relagao
a previdéncia do servidor, tanto é que esta em vias de se unificarem os regimes.

E esse cendrio, especialmente decorrente das sucessivas reformas previ-
dencidrias, acarreta o retrocesso em termos de direitos sociais, resultando, so-
bremaneira, na piora das condi¢des de vida dos trabalhadores e trabalhadoras,
resultante esta que nao seria outra considerando um Estado que se propde ad-
ministrar os interesses do setor privado a qualquer custo, tendo como moeda de
troca a previdéncia social.
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REGIMES CONTRIBUTIVOS E NAD-CONTRIBUTIVOS:
ENTRE A GESTAQ, A MORAL E A POLITICA

Flavio Roberto Batista'

INTRODUCAQ

O objetivo deste texto é politizar o debate acerca das diversas formas de
organizagao financeira dos regimes de previdéncia, com o escopo de desfazer um
dos mitos mais populares na dogmatica juridica previdencidria a respeito de seu
orcamento: o de que haveria questdes “técnicas” e de “gestdo’, ou, por outro lado,
questdes “morais”, a sugerir determinadas modalidades de organizacao.

A “politica” subjacente ao verbo “politizar”, utilizado no recorte do obje-
to deste estudo, deve ser entendida, nesse contexto, em seu sentido mais amplo,
ligado as decisdes a serem tomadas pela via do debate publico, e ndo no sentido
mais estreito de politica partidaria. A adverténcia, para além de essencial nesses
tempos sombrios em que viceja uma polarizagdo mesquinha na politica partida-
ria, serve para demarcar o tipo de investigacao pretendida: trata-se de ultrapassar
o horizonte de uma espécie de tecnocracia que se apropriou do debate publico?,
com o objetivo de esclarecer os termos e os limites em que ha escolhas de so-
ciedade a serem feitas, que transbordam as meras questdes técnicas ou morais.
E claro que ha tendéncias partidarias que advogam a tomada de decisdes mera-
mente técnicas ou morais em matérias de politicas publicas, mas o texto pretende
revelar que a oposicdo a tais tendéncias ndo implica necessariamente a tomada
de posicdo partidaria contraria, mas é mais eficaz e proficua se dedicada a trans-
por o debate a nivel diverso. A finalidade do estudo, portanto, é demonstrar a
insuficiéncia da técnica e da moral para lidar com tais questdes.

O caminho planejado para atingir tais objetivos passa por reler as ques-
toes atinentes aos regimes de financiamento de sistemas de previdéncia.

! Professor Doutor do Departamento de Direito do Trabalho e da Seguridade Social da Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo. Autor da obra Critica da tecnologia dos direitos sociais. E-mail
para contato: flavio@usp.br.

2 O fendmeno nio ¢é recente e ja podia ser observado desde que os técnicos do Instituto de Aposen-
tadorias e Pensdes dos Industriarios — IAPI ja exerciam uma certa forma de tecnocracia previden-
cidria a partir da década de 1930, mas particularmente no contexto da unificagdo previdencidria na
década de 1960, como sera tratado adiante.



REGIMES DE PREVIDENCIA SOCIAL E A PREVIDENCIA DOS SERVIDORES PUBLICOS

A escassa bibliografia nacional contemporanea sobre o tema, que sera
melhor abordada adiante, impora o recurso a solugdes que, de certa forma, de-
terminarao, por si sds, o procedimento de pesquisa. A abordagem histérica do
problema sera necessaria em razao do uso de estudos ja bastante antigos, datan-
do da época em que as entidades de previdéncia social possufam vinculos mais
lassos com o Estado e podiam, portanto, acumular patrimonio de forma seme-
lhante a uma pessoa juridica de direito privado. No segundo e terceiro quartos
do século XX ¢é possivel encontrar estudos nacionais muito mais profundos e
interessantes sobre gestdo financeira dos regimes de previdéncia do que na li-
teratura contemporanea, em que usualmente se limitam a reproduzir platitudes
e redundéncias, num contexto que a previdéncia social, ainda que pertencente
a administracdo indireta, encontra-se completa e definitivamente incorporada
ao Estado, de modo que sua gestao foi absorvida pelos pressupostos da gestdo
or¢amentaria.

Diante dessas constatagdes e da bibliografia disponivel, foi planejado
um caminho que passa por debater sucintamente dois momentos da histdria da
previdéncia social no Brasil e tracar paralelos entre estes momentos e 0 momen-
to atualmente vivido: a transicdo do modelo dos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes — IAPs para o modelo unificado centrado no Instituto Nacional de Pre-
vidéncia Social - INPS, ocorrida na década de 1960; e a discussao sobre a revisdo
constitucional ocorrida em 1993, que redundou numa reconfiguragao técnica do
financiamento da seguridade social e na inser¢do da contributividade na previ-
déncia social dos servidores publicos.

Depois disso, o texto empreenderda um debate com um texto relativa-
mente recente, que trata da aplicagdo dos diversos modelos de financiamento
em experiéncias comparadas, no Brasil e na Unido Europeia. Embora ndo sejam
enfocadas neste texto as diferencas de financiamento entre os regimes selecio-
nados e os aspectos histdricos que os amparam?, espera-se que o debate com
ele demonstre que as op¢des politicas e as vicissitudes histdricas desempenham
papel muito mais relevante nas escolhas de modelos de financiamento do que
decisdes técnicas ou morais, ou, pior, que muitas vezes as decisdes técnicas ou
morais atraem consequéncias nefandas para a organizagdo dos regimes de pre-
vidéncia.

O objetivo final, nesse contexto, é demonstrar em conclusdo que néo é
possivel a ado¢ao de modelos prontos baseados em questdes de gestéo.

* Parte dessa questdo serd abordada no capitulo seguinte, da lavra do mesmo autor, para o qual este
serve, de certo modo, como preparacio.
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A TRANSICAQ DOS IAPS AO INPS E AS QUESTOES
DE FINANCIAMENTO NELA ENVOLVIDAS

A previdéncia social no Brasil surge na década de 1920 organizada em
torno das Caixas de Aposentadorias e Pensdes — CAPs, a partir da pioneira cria-
¢do da Caixa de Aposentadorias e Pensdes dos ferroviarios, com base na decisiva
atuagdo do deputado paulista Eloy Chaves (ZANIRATO, 2003: 127-139). Nos
dez anos seguintes, o sistema passa a ser replicado, de modo que ‘até 1933 foram
criadas 183 CAPs, abrangendo os trabalhadores das empresas portudrias, dos ser-
vigos publicos de dgua, luz e telefone e o setor de mineragiao” (ZANIRATO, 2003:
149).

O sistema, porém, teve pouca duragdo. Ja a partir de 1933 comega sua
substituicao pelos IAPs. “Os IAPs diferenciavam-se das CAPs fundamentalmente
na organizagdo funcional, pois estas eram organizadas por empresas, ao passo que
os IAPs eram organizados por categorias” (ZANIRATO, 2003: 150). A despeito
disso, a criagdo dos IAPs “foi um processo cuidadosamente planejado, que levou
em conta a experiéncia das CAPs, de modo a evitar possiveis erros”, “todos man-
tendo os mesmos principios de ag¢do da lei apresentada por Eloy Chaves” (ZANI-
RATO, 2003: 150).

O sistema dos IAPs perdurou por trés décadas, vindo a ser extinto ape-
nas quando os IAPs foram unificados no INPS, por for¢a do Decreto-lei n° 72/66.
Antes disso, porém, o sistema passou por uma unificagdo normativa, tendo em
vista que, até a edigao da Lei n° 3.807/60, chamada de Lei Orgénica da Previdén-
cia Social, cada IAP captava recursos e distribuia beneficios de acordo com suas
proprias regras.

No intervalo entre a edi¢cdo da LOPS e a do Decreto Lei n° 72/66, Celso
Barroso Leite publica, em coautoria com Luiz Antonio Paranhos Velloso, um
estudo sobre Previdéncia Social de central relevancia para pensar algumas das
questdes ligadas ao financiamento dos regimes de previdéncia, especialmente
nesse momento de transicdo de modelos por que passava o pais em 1963. Celso
Barroso Leite era entdo Procurador do Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos
Industriarios — IAPI e assistente de seu Diretor, Luiz Antonio Paranhos Velloso.

O estudo de Celso Barroso Leite e Luiz Paranhos Velloso pode ser consi-
derado um pioneiro em termos de teoria do direito previdenciario no Brasil. Eles
proprios tinham consciéncia de tal fato:

E claro que existe bom niimero de livros e relativa abundancia de
artigos, estes ultimos estampados principalmente em publicagdes
técnicas. Mas poucos dos livros sao suficientemente atuais, e alguns
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foram ultrapassados, salvo em sua parte histdrica, pela recente le-
gislagio basica. E certo que ja tem vindo a lume obras de comen-
tarios a Lei Orgénica da Previdéncia Social. A nosso ver, porém,
o que carece de tornar-se conhecido nao ¢ tanto o direito positivo
quanto a doutrina previdenciaria. O essencial é mostrar a natureza
da previdéncia social, sua condigdo de parte do todo que a econo-
mia e a sociedade constituem, os postulados que devem nortea-la,
os principios que tem que obedecer, as limitagdes a que ndo pode
fugir (LEITE e VELLOSO, 1963: 17-18).

Infelizmente, a situagdo atual ndo é muito diferente da enfrentada por
Leite e Velloso na década de 60. Os comentdrios as leis ndo sao tdo fartos como
outrora, mas foram substituidos pelas obras voltadas a estudos para concursos
publicos, em geral compostas de repeti¢des acriticas e pouco técnicas dos textos
normativos.

De outro lado, ap6s um imenso crescimento da advocacia previdenciaria
em torno de teses juridicas de revisdes de beneficios previdencidrios ao longo
das décadas de 1990 e 2000, na esteira de muitos anos de politicas deficientes de
recomposicao do poder de compra das prestagdes e de solu¢des de ma técnica
legislativa, houve uma racionaliza¢do da atuagao governamental em matéria pre-
videncidria, deixando 6rfaos inimeros profissionais que se enveredaram por este
ramo. Isso gerou também uma grande quantidade de estudos pretensamente teo6-
ricos que se debrugam a criar interpretagdes alternativas, por vezes esdrixulas?,
da legislagdo previdenciaria, de modo a ndo deixar morrer esse campo profissio-
nal aberto nas décadas anteriores.

Leite e Velloso, a julgar pelo teor e qualidade de seu estudo, certamente
rejeitariam também essas duas novas vertentes da literatura juridica previden-
ciaria contemporanea. E se colocariam ao lado daqueles que buscam reabilitar
estudos de lastro tedrico, como se pretende neste artigo.

A leitura da obra de Leite e Velloso revela o anacronismo da discussao
que se trava atualmente sobre o financiamento da previdéncia social. Ja em 1963,
cinquenta e cinco anos antes da publica¢do deste texto, com base em estudos do
atuario-chefe do IAPI, Jodo Lyra Madeira, e do autor italiano Angelo Corsi, os
autores defendiam a obsolescéncia da separagdo estanque entre reparti¢ao e capi-
talizagdo, atentos a questao da corroséo pela inflagao das reservas efetuadas pelos
regimes publicos ou autdrquicos de previdéncia e a necessidade muito maior de

* O mais significativo exemplo desse movimento ¢é a agao judicial que questiona a constitucionali-
dade do décimo terceiro salario face a laicidade do Estado, em razdo de sua inspira¢do natalina e,
portanto, cristd. Felizmente, esse tipo de aventura, fruto dos abusos criativos de pessoas que apenas
pretendem explorar os beneficidrios da Previdéncia Social que deveriam atender, ndo vem tendo
sucesso.
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um plano de equilibrio financeiro do que propriamente uma defini¢ao rigida de
uma organiza¢do em forma de reparti¢do ou de capitalizagdo:

Mas trata-se de problema a bem dizer ultrapassado, pois, tanto em
nosso pais como em varios outros de sistemas previdencidrios ana-
logos, fatores negativos, com a inflagdo a frente, estdo acarretando
o progressivo desaparecimento de vultosas reservas e até a gradual
substitui¢ao do regime de capitalizagdo pelo de reparti¢do (LEITE
e VELLOSO, 1963: 70).

Sua percep¢ao estd lastreada em um posicionamento a respeito das con-
tas previdencidrias que deixa evidente a pouca profundidade dos debates con-
temporaneos sobre o assim chamado déficit da previdéncia. Com efeito, a dis-
cussao acerca dos numeros que lastreiam esse debate no mais das vezes ignora
completamente o fato de que o sistema de seguro social, desde que gestado no
final do século XIX, no modelo aleméo bismarckiano, e principalmente depois
de sua incorporacao pelos diversos regimes de seguridade social por todo o Oci-
dente, conta necessariamente com uma participa¢io do Estado no custeio - ra-
zao determinante a diferenciar tais sistemas de seguro social de um mero seguro
privado de natureza obrigatdria, o que, frise-se, também existe na pratica, como,
no Brasil, é o caso do Seguro de Danos Pessoais Causados por Veiculos Automo-
tores de Via Terrestre - DPVAT.

Com essa percepgdo, ainda que se entenda, como entendem Barroso
Leite e Velloso, que a previdéncia deve ser financiada com recursos proprios e
independentes do or¢amento fiscal, a mudanga de perspectiva é bastante nitida:

O plano de prestagdes, ou seja, aquilo que a previdéncia social pro-
porciona, deve guardar rigorosa relagdo com os recursos advindos
das fontes de custeio, isto é, com o que a previdéncia social recebe.
Note-se que ndo estamos referindo a correspondéncia entre pres-
tagdes e contribuigdes, e sim entre prestagoes e recursos (LEITE e
VELLOSO, 1963: 67-68).

Nesse sentido, Barroso Leite e Velloso prosseguem o raciocinio susten-
tando que o limite de gastos de um sistema previdencidrio nao se encontra em
qualquer montante arrecado, mas na propria viabilidade de sustentacdo do siste-
ma de previdéncia perante a economia:

Quanto tal limite deixa de ser observado, uma destas alternativas
é inelutavel: ou os recursos previstos nio sao arrecadados em sua
totalidade, e a receita real se reduz as possibilidades econémicas do
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pais, acarretando uma correspondente redu¢io no cumprimento
do plano de prestagdes, ou o sistema previdencidrio sai tdo caro
que a estrutura econdmica ndo consegue resistir, e aquele ou esta se
desmantela (LEITE e VELLOSO, 1963: 68).

Nao haveria, de acordo com essa concepgdo, qualquer pertinéncia em se
aludir a um déficit previdenciario levando-se em considerag¢io exclusivamente as
contribui¢oes de trabalhadores e de seus respectivos tomadores de servi¢os sobre
a remuneragio de mao-de-obra. Para que o sistema funcionasse de acordo com
as previsoes efetuadas ao longo da década de 1930, e, mais ainda, numa perspec-
tiva de capitalizagdo — Unica a comportar a ldgica de um possivel déficit - seria
necessaria a observancia estrita de todos os seus ingressos financeiros, de modo
a evitar-se que a restricdo de ingressos afetasse a saude financeira do sistema.
Nesse passo, antevendo a inevitdvel solu¢do de unificagdo de todos os IAPs no
INPS, que trés anos depois da publicagdo de seu estudo consolidaria a definitiva
migracao de um regime de capitalizagdo para um regime de reparti¢ao, Barroso
Leite e Velloso tém bastante clareza sobre o principal motivo a acarretar a dras-
tica mudanca:

Teoricamente, a previdéncia social brasileira deveria obedecer,
quanto ao custeio, ao regime de capitalizagdo, que consiste, segun-
do ficou visto, na acumulagdo de uma parcela das contribuigdes
e na aplicagdo das reservas assim formadas, cuja renda passa a
constituir fonte adicional de receita. Desde o inicio, todavia, esse
acumulo e investimento se viram prejudicados pela insuficiéncia
quase total do recolhimento da cota da Unido, o que desfalca prati-
camente de um terco a receita das institui¢des previdencidrias. (...).
Principalmente por esses motivos, pouco durou entre nds o regime
de capitalizagdo de reservas da previdéncia social. Hd muito se vem
processando sua gradual substitui¢do pelo regime de repartigio,
que consiste, basicamente, na cobran¢a de uma contribuicdo sufi-
ciente apenas para o pagamento das prestagdes e demais despesas
(LEITE e VELLOSO, 1963: 155-156).

Sua profecia se cumpriria, como visto, trés anos depois, com a unificagdo
dos IAPs no INPS e uma espécie de “confisco” que o acompanhou, nos termos
do artigo 32 do Decreto-lei n° 72/66: ‘A partir da vigéncia deste Decreto-Lei, fica
extinta a personalidade juridica dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes e do
Servigo de Assisténcia Médica Domiciliar e de Urgéncia (SAMDU), passando os
respectivos bens, direitos e obrigagées a integrar o patriméonio do INPS”. Nao é de-
mais lembrar que este é o ponto em que a histdria da previdéncia dos servidores
publicos e a dos demais trabalhadores passam a trilhar caminhos decididamente
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divergentes, uma vez que o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores
do Estado — IPASE, criado em 1938, foi mantido paralelamente ao INPS, vindo
a ser extinto apenas em 1977, no contexto da criacido do Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social — SINPAS, precursor da atual concepgao consti-
tucional de seguridade social, por meio da Lei n° 6.439/77.

Um outro problema, apontado também por Barroso Leite e Velloso como
motivador da migragdo da capitalizagdo a reparticdo, ¢ a grande dificuldade en-
volvida nas aplica¢des de reservas financeiras efetuadas pelos antigos IAPs. Com
efeito, mesmo num cenario econdmico muito mais simplério que o atual e antes
do amplo predominio do capital financeiro, havia questdes outras que ndo a ren-
tabilidade a determinar a aplicagdo dos recursos. A questdo foi exemplarmente
sumariada por Armando de Oliveira Assis, outro servidor do IAPI a lan¢ar um
Compéndio de seguro social no mesmo ano de 1963:

Todavia, no seguro social, surge uma circunstincia que também
deve ser levada em conta: é que essa aplicacio deve, de certo modo,
objetivar igualmente a consecugdo de empreendimentos que visem
ao bem-estar das pessoas abrangidas, dentre os quais sobressai o
da habitagdo. E por isso que a previdéncia social inscreve entre as
modalidades de aplica¢do de reservas os empréstimos a segura-
dos para aquisi¢do ou constru¢do da casa propria, assim como a
edificagdo de conjuntos residenciais destinados a aluguel a preco
madico. Estas aplicagdes, todavia, ndo sdo as mais produtivas. Elas
representam, na verdade, para a previdéncia social, uma quota de
sacrificio (ASSIS, 1963: 122-123).

Essa recuperacdo histdrica deixa claras duas questdes. De um lado, que
ja desde o nascimento dos regimes previdenciarios em solo brasileiro, as assim
chamadas decisdes de gestdo ficavam inviabilizadas, ora por decisdes politicas
que eram tomadas contrariamente ao que seria o esperado do ponto de vista ad-
ministrativo, como o investimento maci¢o dos IAPs em financiamento de habi-
tacdo, ainda que pouco recomendavel do ponto de vista da rentabilidade, ora por
descumprimentos flagrantes da legislacao, materializados em débitos perante os
IAPs, principalmente por parte da Unido, mas em certos casos também por parte
das empresas tomadoras de servigos.

Uma segunda questao que se evidencia é a auséncia de sentido em tra-
tar de qualquer questao relacionada ao regime de financiamento da previdéncia
social no Brasil sem levar em consideragdo o aspecto histérico, em especial duas
circunstancias: o fato de que a incalculavel divida da Unido Federal com IAPs,
que jamais foi saldada, foi o fator decisivo a determinar a passagem do regime de
capitalizagdo ao regime de reparticao, e o fato de que o que restava de patrimonio
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aos IAPs em 1966, a despeito de todas as dificuldades de gestao impostas por sua
missdo social e sua tumultuada relagao com o Poder Publico Federal, foi na pra-
tica confiscado com a criagdo do INPS. Nao se pode sequer comegar a tratar de
equilibrio financeiro e atuarial fazendo vistas grossas ao desaparecimento dessas
vultosas quantias que impuseram a adogdo de uma solidariedade transgeracional
que poderia ndo ter sido necessaria a depender do sucesso da gestao das reservas
dos IAPs.

0S DEBATES SOBRE PREVIDENCIA SOCIAL NO CONTENTO
DA REVISAO CONSTITUCIONAL DE 1993

Ap6s a edi¢ao do Decreto-lei n° 72/66, o sistema previdencidrio brasilei-
ro viveu uma relativa calmaria de duas décadas. Com efeito, embora néo se possa
ignorar a constante necessidade de ajustes de indices de corre¢do monetaria e
férmulas de calculos motivadas pela extrema instabilidade monetaria do pais’, a
consolidagao da transicdao ao regime de reparticdo manteve praticamente inalte-
rados o nivel de cobertura e o debate sobre o financiamento do sistema. Assim,
manteve-se um sistema de seguro social organizado sob a forma de um regime
de reparticao com uma estabilidade relativa no plano de beneficios previsto.

Essa tranquilidade relativa foi desfeita apds a redemocratizagdo do patis,
pela edigdo da Constituicdo em 1988. Nesse momento, o regime geral de previ-
déncia social, administrado pelo INPS, é incorporado pelo sistema de segurancga
social, constitucionalizando-se o mecanismo do SINPAS.

Mas, ¢é fato que o Seguro Social ndo cedeu lugar a Seguridade So-
cial, nem foi substituido por esse novo e amplo sistema. Pode-se
dizer que o Seguro Social foi absorvido pela Seguridade Social.
Tal absorgao se deu, é certo, por motivos econémicos e financeiros
(MOREAU, 2005: 45).

Também ¢é consolidada constitucionalmente a separagdo definitiva dos
regimes proprios de previdéncia social, tratados junto as normas sobre adminis-
tragdo publica e, portanto, fora do sistema de seguridade social®.

As novas questdes trazidas pela relagdo entre um sistema previdenciario
fortemente ancorado no principio securitario e a disposigdo universalizante ine-
rente a seguridade social marcaram o debate sobre a questdo a partir da Consti-

* O processo mencionado tem seu inicio, no que tange as repercussdes na previdéncia social, com
a edigdo da Lei n° 6.423/77, que instituiu a indexagdo da corregao monetaria aplicavel pelo INPS a
variagdo nominal da Obrigagao Reajustavel do Tesouro Nacional - ORTN.

¢ Para mais detalhes a respeito, referir-se ao capitulo seguinte deste mesmo tomo.
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tuicdo de 1988, especialmente por oportunidade das discussdes para sua revisdo,
ocorrida em 1993. O Ministério da Previdéncia Social, em convénio com a Co-
missdo Econdmica para América Latina e Caribe - CEPAL, organizou debates
nesse contexto que foram registrados em uma publicagdo que permite, vinte e
cinco anos depois, retoma-los e aferir a mudanga de tom em relagao as publica-
¢des trés décadas mais antigas.

Uma primeira percepgdo interessante é que as mudangas flagradas em
ato por Barroso Leite e Velloso e por Assis passam a ser tratadas post festum,
como fato consumado, e muitas das nuangas historicas acabam se perdendo em
detrimento de colocacdes tedricas de indole abstrata:

Iniciou-se a prote¢ao social por um sistema baseado em contribui-
¢oes. Porém, na medida em que os beneficios se estenderam nao s6
aos contribuintes mas aos cidaddos em geral, chegou-se novamente
a uma concepg¢io mista de beneficios e, também, a uma concepgio
mista em termos de financiamento em que as contribuigdes, stricto
sensu, passaram a conviver com uma alocagdo da receita geral dos
Estados para promover a redistribui¢do (DAIN, 1994: 105).

Vé-se claramente como as acidentadas vicissitudes histéricas do caso
brasileiro vdo sendo apagadas a medida em que as transformagdes do sistema
sao incorporadas a um movimento universal praticamente “natural’, de “evolu-
¢d0” entre duas variantes de sistemas que foram adotadas em rela¢do ao que seria
considerado mais “racional” ou mais “eficiente”. Os modelos de racionalidade e
eficiéncia sao, inclusive, organizados de acordo com certos principios regentes,
que remontam as proprias bases do direito, a igualdade e a equidade:

No sistema internacional houve uma convergéncia para uma du-
plicidade de concepgdes do sistema, ou seja, uma combinagdo do
principio da igualdade e do da equidade. Desse modo, isso resultou
numa convergéncia da dimensido do financiamento contributivo
stricto sensu, e da dimensao do financiamento tributdario, para fazer
frente a intengdo de prote¢do social mais universal. (...). Se voltar-
mos aos sistemas internacionais, observaremos que eles tétm duas
matrizes de protegao. Uma baseada no modelo de equidade, onde a
cada um cabe segundo a sua contribuicéo, e a outra, no modelo de
igualdade, a cada um segundo sua necessidade (DAIN, 1994:102-
103).

A partir dessa percepcéo, depois de dado como fato consumado que o
sistema deve “evoluir naturalmente” de um regime de capitaliza¢ao para um regi-
me de repartigdo, a discussdo fica centrada na coexisténcia entre os dois modelos
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de organizacdo do sistema de reparti¢ao: o modelo contributivo, de indole se-
curitaria, focado na ideia de equilibrio atuarial - e chamado por Dain de sistema
baseado na equidade - e o modelo distributivo, de indole universalizante. Entre
eles, desenrola-se um conflito distributivo envolvendo aqueles que contribuem
com o sistema e aqueles que necessitam dele fruir, colocado por Dain como um
conflito entre contribuintes e cidadaos:

O que se conclui é que existe um conflito distributivo na raiz do
sistema, com o qual, até para a sobrevivéncia do sistema, é necessa-
rio conviver. Algum ponto de equilibrio tem que ser estabelecido:
onde se vai cortar entre previdéncia basica e complementar? Tra-
ta-se de um problema que pode até se resolver com calculos, mas
¢ de dificil solugio, politicamente falando (DAIN, 1994: 107-108).

E muito curioso que, embora j4 se tenha perdido de vista algumas ques-
toes relevantes sobre o desaparecimento de recursos na transicdo da capitali-
zacdo a reparticdo, ainda se tem a clareza de que ha um problema politico por
tras de uma questio aparentemente apenas técnica, e esse entendimento aparece
expresso literalmente no excerto. Entretanto, a solu¢ao para esse impasse é defi-
nida em termos que na visao da autora, ndo pode assimilar os termos do debate
europeu, no qual “homogeneidade a priori entre os cidaddos”, verificada social-
mente, ‘garante a aplica¢do do principio da igualdade” (DAIN, 1994: 103), isto ¢é,
a organizag¢do previdenciaria redistributiva com foco no cidadao e nao no con-
tribuinte, para permanecer utilizando a propria terminologia da autora. A partir
dai, define-se que a solugdo do problema no Brasil seria mais complexa do que
no contexto europeu, sob pena de acirrar o assim chamado conflito distributivo
ao invés de dissolvé-lo:

Qualquer solugédo apressada desse conflito tende a esgargar a soli-
dariedade social, e a transformar o sistema em um plano de gastos
sociais, sem uma caracteristica previdencidria de que ele dispoe
hoje a ideia do direito social. O direito social no Brasil é uma coisa
muito vaga. Comegar com o direito do contribuinte, tendendo ao
direito do cidadao, é mais vidvel (DAIN, 1994: 109).

A despeito desse temor, Dain sabe que a organizacao previdenciaria se-
gundo o critério de igualdade, isto ¢, segundo sua terminologia, a organizagdo
distributiva baseada em tributagdo, é essencial em algum nivel, devendo, a seu
ver, ser mesclada com a organizagao baseada na equidade, na esteira do preco-
nizado pela OIT. A autora vai além, entretanto, ao recomendar algum nivel de
mescla parcial também subordinada a légica da capitalizagao:
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A recomendagdo da OIT e a experiéncia internacional indicam que
pensdes e aposentadorias devem ser financiadas com contribui-
goes, e gastos redistributivos com tributos. Mas isso néo significa
que nao haja a possibilidade de prover uma fonte extracontribui-
¢do stricto sensu, para fazer um regime de capitaliza¢io parcial do
financiamento previdencidrio, de modo a fazer frente as oscilagdes
do ciclo econdmico. (DAIN, 1993: 110)

Portanto, de maneira um tanto quanto frustrante, apesar de deixar entre-
ver o contetdo politico do conflito distributivo inerente a organizagdo da previ-
déncia social, Dain retorna a assepsia da técnica ao final de suas consideragoes.
Seu maijor mérito a ser reconhecido é que sua defesa da técnica consegue tangen-
ciar por diversos momentos o debate distributivo sem diluir-se em preocupagdes
de indole moralizante, o que ja ndo era comum a época de suas ponderagdes, em
1993, como se pode notar pela leitura de um de seus interlocutores na mesma
publicacgdo, em uma crueza que soa quase inocente:

Talvez, 0 mais racional seja a auséncia de contribuigdo. Mas, tor-
na-se necessario manter a contribuigéo do trabalhador, ainda que
o principio da capacidade econdmica do contribuinte seja arra-
nhado. Isso porque, se a contribui¢io do trabalhador é eliminada,
representaria também a perda da consciéncia com relagdo ao pa-
gamento de impostos, e uma ruptura do contrato celebrado entre
a sociedade e o Estado, que diz que o trabalhador tem direito a
uma renda substitutiva, quando cessa a sua capacidade de trabalho.
(ALVES, 1993: 205)

Trata-se da mais rasteira deterioragao dos termos do debate: pouco im-
porta a decisdo politica a ser tomada sobre o conflito distributivo, pouco importa
até mesmo a avaliagdo técnica sobre a conveniéncia das solugdes em disputa. A
vinculagdo da protecao social a prévia contribui¢do torna-se, nessa elaboragéo,
uma imposi¢do moral sem a qual seria rompida a consciéncia contratual. E é
nesse ponto que, infelizmente, o debate se reproduz até os dias atuais, como se
vera na segao seguinte.

0 DEBATE CONTEMPORANEO E SUAS LIMITACOES

Pouco avango houve, até os dias de hoje, nos termos do debate que se
fazia em 1993. Seria possivel sustentar até mesmo que houve um retrocesso, o
que parece ser possivel atribuir a consolidagao e completa auséncia de questio-
namento acerca da adog¢do do regime de repartigdo como forma de organizagao
financeira da previdéncia social. Com efeito, faz muito mais sentido discutir a
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fundo os problemas da organizac¢ao do financiamento previdenciario num mo-
mento em que o sistema esta em plena transicdo de um modelo de capitalizagdo
para um modelo de reparti¢cdo, ou num momento de reorganizagao constitucio-
nal em que se discutem os rumos gerais do sistema, do que num cenario em que
se opta por manter na Constitui¢ao, da qual ja sdo passados trinta anos, o sistema
que ja vinha se consolidando nos trinta anos anteriores. Sdo, portanto, sessenta
anos de um debate que foi se petrificando aos poucos, até o ponto em que restam
apenas referéncias pontuais e lacOnicas a existéncia de duas modalidades diver-
sas de organizagdo financeira, que se destinam a ocupar nao mais de dois ou trés
paragrafos nas extensas obras dogmaticas sobre direito previdencidrio, quando
ocupam’.

Uma excegdo parece ser a relativamente recente obra de Pierre Moreau
(2005) que, a pretexto de comparar o Brasil e a Unido Europeia em termos do
financiamento da seguridade social, debruga-se mais minuciosamente sobre os
temas ligados a organizagdo financeira dos regimes de previdéncia, permitindo
um didlogo mais extenso com o tratamento contemporaneo do problema. Foi,
por essa razao, escolhido como interlocutor da terceira e derradeira se¢ao deste
artigo.

Moreau justifica o foco no financiamento que da a seu tratamento do
tema da seguridade social:

O financiamento sempre foi a questdo primeira da Seguridade So-
cial. Alids, pode-se dizer que assim ja o era no tempo da Assisténcia
e do Seguro Social. Nenhum beneficio pode ser implantado sem
que seja, de alguma forma, custeado. (...). Ndo parece haver duvida
de que a Seguridade Social ja nasce deficitaria, haja vista que o seu
mentor ja reconheceu, de plano, que o seu financiamento era, na
verdade, um problema. Alias, como problema vem sendo tratado
o tema desde entdo por todos os técnicos no assunto. (MOREAU,
2005: 25-26)

Chamam atengdo, neste excerto, o recurso criticado neste artigo e sem-
pre presente nos textos sobre direito previdencidrio aos “técnicos no assunto’,
e, de outro lado, o fato de que, embora Moreau externe a percepgio de que a
dindmica de financiamento é central para a constitui¢do de um regime previden-
ciario, ele retorna logo depois ao lugar comum de que ‘a protecdo social coletiva
era praticada por meio de dois procedimentos: a mutualidade e o seguro” (2005:
33), complementando depois que é ‘com o movimento do seguro social é que

7 Exemplificativamente, uma das obras de direito previdencidrio mais vendidas do mercado edito-
rial, com dezenas de reedi¢oes (MARTINS, 2011), ndo registra qualquer informacéo a respeito da
diversidade dos regimes.

9 A previdencia social dos servidores poblicos
11 DIREITO, POLITICA E ORCAMENTD



REGIMES CONTRIBUTIVOS E NAD-CONTRIBUTIVOS: ENTRE A GESTAO, A MORAL E A POLITICA

verdadeiramente se inicia a questdo do financiamento, bem como a utilizagdo des-
sa palavra e do seu significado ‘prover o capital necessdrio para custear determina-
do fim™ (2005: 38).

A partir dai Moreau passa a buscar a compreensdo das transformagdes
passadas no sistema previdencidrio no contexto da modificagdo de sua confor-
magdo de seguro para seguridade social, pela 6tica do financiamento. O finan-
ciamento, entretanto, ndo pode ser compreendido por si s6, desconectado da di-
ferenca de abrangéncia de cobertura implicada na transformagao do regime. Ao
contrario, Moreau identifica que o fato de que a populagdo coberta deixa de ser
restrita aos segurados - e, portanto, contribuintes — do sistema é determinante
para as novas possibilidades de financiamento abertas ao sistema de seguridade
social. Essa 16gica multiplica as possibilidades de organizagdo do financiamen-
to, ja que, com a desnecessidade de que apenas os proprios segurados cobertos
financiem sua propria protegdo, abrem-se alternativas em termos de captagao de
recursos. Nesse sentido:

Se qualquer membro da coletividade pode ser um eventual benefi-
cidrio da seguridade social, desde que se verifiquem as circunstan-
cias necessdrias, qualquer que seja sua posi¢do econdmica, social
ou jurl’dica, 0s meios necessarios para o funcionamento do sistema
deverao ser suportados por toda a coletividade. Se dentro do ob-
jeto da seguridade social se inclui a cobertura de diferentes riscos,
desaparece a necessidade de assegurar o equilibrio financeiro de
cada risco isoladamente, sendo suficiente assegurar o equilibrio
entre os meios financeiros e a totalidade das prestagdes, bem como
dos gastos relativos a gestdo do sistema. (...). Uma vez adotada a
ideia fundamental de que, sendo beneficiaria da seguridade social a
coletividade, ela mesma, em seu conjunto, deve suportar o custeio,
o problema de determinar as formas e os meios de arrecadagao
dos meios financeiros correspondentes perdem importincia. Em
particular, a contraposi¢do entre sistemas contributivos, que efe-
tivamente correspondem grandes diferencas estruturais, relagoes
juridicas e efeitos econdmicos quando se trata de sistemas de pro-
tegdo restritos a grupos profissionais ou sociais, assim como riscos
de natureza especifica, tendem a desaparecer quando titulares e
contribuintes sdo a mesma pessoa e a prote¢do é concedida diante
de riscos comuns. As cotiza¢des, 0s impostos ou as diversas com-
binagdes possiveis entre uns e outros permitem, igualmente, levar
a cabo a correspondéncia entre os riscos e a participa¢do coletiva
no financiamento da seguridade social. (MOREAU, 2005: 40-41)

A citagao foi, talvez, excessivamente extensa, mas pode ser justifica-
da pelo fato de que sua percepgdo é bastante aguda. A ver deste autor, Moreau
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poderia, logo na sequéncia desse raciocinio, ter prosseguido para a conclusio de
que o espago de variacdo comportado pelo financiamento da seguridade social
deve ser preenchido por decisdes de sociedade amparadas em amplo e profundo
debate publico. Ou seja, por uma decisdo politica, no sentido do que se vem tra-
tando aqui. De forma frustrante, entretanto, o leitor, imediatamente depois dessa
passagem, é devolvido a pior versdo do debate sobre o financiamento da segu-
ridade social: “Dessa forma, a questdo da escolha da forma de custeio do sistema
atual da seguridade social nio se esgota no campo das técnicas fiscais escolhidas
por cada pais. Essa escolha, além de buscar o melhor método para o equilibrio
financeiro, deve atender as exigéncias morais e as premissas econdmicas” (MO-
REAU, 2005: 42). E, mais adiante: “Em Seguridade Social o critério moral assume
uma importancia predominante na determinagdo do método de financiamento,
vez que a capacidade contributiva de cada integrante deve originar-se na justica
social” (MOREAU, 2005: 57).

Com esse desvio de raciocinio, que traz de volta a colonizagao moral e
técnica a uma decisdo de sociedade essencialmente politica, Moreau prossegue
seu trabalho com uma exposi¢do dos sistemas de financiamento europeus e bra-
sileiro e conclui, ao final pela necessidade de adogao do relatério do Banco Mun-
dial, para o que abandona todas as premissas que havia fixado na primeira parte
de sua obra, aproximando a seguridade social de sua face assistencial e tornando
quase incompativel uma politica previdencidria de cobertura adequada com esse
regime:

O principio maior que norteia a seguridade social é a universali-
dade da cobertura e do atendimento, ou seja, todos fazem jus aos
beneficios que ela contempla. Todavia, estes beneficios sdo apenas
assistenciais. A populagdo mundial acostumou-se a aguardar da
previdéncia social publica, quando da concessdo de beneficios de
aposentadorias e pensdo, valores iguais aqueles a que teriam di-
reito se estivesse exercendo as suas fungdes no mercado de traba-
lho. Ocorre que na Seguridade Social o principio é outro. Cabe ao
Estado conceder apenas valores minimos para a subsisténcia dos
beneficidrios que se encontrem em situagdo de risco. A Seguridade
Social estd proxima da assisténcia social e ndo da previdéncia so-
cial, como conhecida. (MOREAU, 2005: 240).

Diante disso, sua proposta é a adesdo ao relatério do Banco Mundial
que preconiza o modelo multipilares, e que sera tratado mais detalhadamente
no proximo capitulo. O mais importante, nesse ponto do raciocinio, é perceber
como nessa elaboragdo estdo implicitas diversas op¢des politicas e questdes mo-
rais apresentadas como se fossem técnicas. A despeito de a Constitui¢do Federal
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de 1988 estabelecer que a previdéncia social faz parte do sistema de seguridade
social ao lado do sistema de assisténcia social, que, portanto, é diverso do pri-
meiro, Moreau sustenta impunemente que haveria uma diferenca essencial de
concepgao de cobertura em um sistema previdenciario abrangido pela légica do
seguro social em relacdo aqueles abrangidos pela légica da seguridade social.
Nada mais conveniente quando se deseja entregar a gestdo dos recursos previ-
dencidrios ao mercado financeiro, estabelecendo uma obrigatoriedade de per-
tencimento a uma previdéncia de indole privada, em uma elaboragdo que ignora,
de um lado, que o modelo de capitalizagdo ja foi adotado aqui, e abandonado
num contexto em que houve, na pratica, um confisco de recursos privados, e,
de outro lado, que esse modelo de capitaliza¢ao nao se encontrava abandonado
a um mercado financeiro predatdrio, entdo ainda sequer constituido, mas com
politicas de investimento atreladas a objetivos sociais da classe trabalhadora.

CONCLUSAD

Em sintese conclusiva, cabe apontar que, embora estejamos atualmente
com um sistema de reparticio bem consolidado, com mais de cinquenta anos
de manutencdo, jamais silenciaram as vozes que preconizam sua reconversio
ao sistema de capitalizacdo. O movimento é bastante sintomatico: quando, até a
década de 1950, havia um sistema de capitalizacdo sob controle, ainda que par-
cial, dos trabalhadores, com um crédito de propor¢des monumentais perante o
Estado, pareceu a este conveniente apropriar-se dos recursos daquele para, a um
s6 tempo, livrar-se da divida e ter disponibilidade para financiar a infraestrutu-
ra necessaria a consolidagdo do capitalismo brasileiro. Mais tarde, quando esses
trabalhadores se tornam, do ponto de vista previdencidrio, integralmente depen-
dentes da manutencdo pelo Estado de um regime de reparticao, a ideia passa a
ser devolver-lhes o problema, retomando a logica de capitalizagdo, mas dessa vez
subordinada a légica do capital financeiro internacional e com o objetivo de lhe
produzir lucro. A decisdo, nos dois casos, era um “imperativo de gestiao’, moti-
vada por decisoes “estritamente técnicas”. Isso, é claro, sem olvidar que, mesmo
sob a prevaléncia de um regime previdenciario de reparti¢do, jamais se deixou de
chamar os trabalhadores a obrigagdo de financiar integralmente sua prépria pre-
vidéncia social, por meio de contribui¢des abatidas diretamente de sua remune-
racdo. E claro, pois a “moral” aponta que aquele que recebe um beneficio sem ter
por ele contribuido nao dara o devido valor e nao tera zelo pelo sistema. Como
qualquer estudante de economia sabera apontar que a reconversio do sistema a
capitalizagdo traria um custo insuportavel ao orgamento do Estado, a Ginica razdo
plausivel para a continuidade desse tipo de debate é estabelecer a necessidade de
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busca de solugdes de gestdo alternativas a esta, invariavelmente envolvendo a res-
tricdo de acesso aos beneficios previdencidrios ou o aprofundamento da logica
contributiva do regime de reparticao.

E tempo de abandonar a hipocrisia da técnica e da moral e restabelecer
os termos politicos do debate, chamando a sociedade a inteirar-se com profun-
didade das questdes envolvidas em sua protegdo previdenciaria e decidir de ma-
neira informada sobre seu futuro.
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0 MODELO PREVIDENCIARIO MULTIPILARES
E SEU ESPAGO DE VARIABILIDADE:
UMA BREVE COMPARACAD ENTRE MODELOS

Fldvio Roberto Batista'

INTRODUCAQ

A previdéncia do servidor publico, objeto nuclear deste tomo, esta em
posicdo de destaque na compreensdo do papel que o sistema previdenciario de-
sempenha na organizac¢ao do Estado. Este tema, incluindo ainda o tratamento
de sua articulagdo com a dinamica or¢amentaria, constitui uma das principais
lacunas nos estudos académicos sobre previdéncia. A proposta deste ensaio é dar
maior aprofundamento a algumas reflexdes que vém sendo desenvolvidas recen-
temente pelo autor?, numa tentativa de solidificar aos poucos uma produgio de
conhecimento que venha a preencher essa lacuna.

Nesse contexto, o objetivo deste escrito sera explicitar, pela 6tica da or-
ganizagao or¢amentdria, como o texto constitucional estd articulado, quais as
consequéncias que isso coloca para a politica previdencidria voltada para o ser-
vidor publico e quais as diferengas que ela tem em relagdo a politica previden-
cidria para o trabalhador do setor privado. A partir da composi¢do desse quadro,
pretende-se averiguar em que isso interfere na dinamica or¢amentdria, para em
seguida investigar algumas incompreensoes recentes do que vem sendo a organi-
zagdo or¢amentaria do sistema previdenciario brasileiro, tanto do setor publico
quanto do regime geral, e como se pode ler esse fendomeno de uma perspectiva
comparada com algumas experiéncias internacionais recentes.

O planejamento deste texto foi muito impactado por uma experiéncia
ocorrida no segundo semestre de 2017 na Faculdade de Direito da USP. Nessa
ocasido, houve a visita do Professor Heinz-Dietrich Steinmeyer, da Westfélische
Wilhelms-Universitdt Miinster, na Alemanha, para ministrar, juntamente com
o Professor Marcus Orione e com o autor deste ensaio, uma disciplina de pos-

! Professor Doutor do Departamento de Direito do Trabalho e da Seguridade Social da Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo. Autor da obra Critica da tecnologia dos direitos sociais. E-mail
para contato: flavio@usp.br.

2 A respeito, ver BATISTA, 2013, 2016 e 2017.
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-graduagdo intitulada “Os Direitos Sociais em Perspectiva Comparada: Direito e
Politica na Transi¢do Pds-Socialismo Real”. O objetivo da disciplina era lidar com
a transicao dos regimes previdenciarios do leste europeu, nas antigas republicas
soviéticas, em sua reconversio ao capitalismo no periodo apds a queda do muro
de Berlim, em 1989. Foi uma oportunidade impar de leitura do que é a organiza-
¢do orcamentaria do sistema previdenciario. Este estudo comparado, a0 mesmo
tempo em que revela como varios dos problemas que enfrentamos hoje no deba-
te sobre a reforma previdencidria ja foram certamente enfrentados em diversos
outros paises, mostra também a relagdo intima que existe entre a constitui¢do da
economia capitalista e a organiza¢do do regime previdenciario. Sera interessante
reproduzir aqui, no que interessa ao tema, parte da exposigdo do processo de re-
conversao ao capitalismo apds a queda do muro de Berlim, com a substitui¢ao da
légica de universalidade pela logica de comutatividade® e a adesdo aos modelos
preconizados pelas instituicdes financeiras internacionais. Esse modelo reflete
nas reformas por que passou o regime proprio dos servidores publicos no Brasil
nas ultimas décadas.

A PREVIDENCIA DOS SERVIDORES PUBLICOS E 0 PROCESSO CONSTITUINTE DE 1988

O primeiro dado a ser destacado é que o atual texto constitucional bra-
sileiro é fruto de um processo constituinte muito peculiar. Foram estabelecidas
comissdes tematicas que desenvolveram seus trabalhos autonomamente, o que
levou a Constituigao a ser dividida em dez titulos. Essa divisao depois foi organi-
zada por uma comissdo de sistematizacao®. Assim, embora a constituicdo tenha
essa perspectiva dividida de forma até bastante estanque, ela tem certa sistemati-
cidade, e chama aten¢do o quanto essa sistematicidade guarda mais informagdes
nas entrelinhas do que pode aparentar numa leitura apressada.

Os dez titulos da Constitui¢do sdo articulados de uma forma que nao é
aleatdria, ao contrario, mostrando-se bastante determinada e precisa. Essa for-
ma de articulagdo é quase hierarquica, e diz muito sobre as inten¢des do Poder
Constituinte: ela comega com os principios fundamentais, seguidos pelos direi-
tos e garantias fundamentais e pela organizacdo do Estado, logo no terceiro ti-
tulo. Assim, chama atengao o fato de que o titulo sobre a organizagao do Estado,
em que se localiza o tratamento da previdéncia dos servidores publicos, antecede

* Sobre os efeitos das diferentes logicas na classe trabalhadora, ver SILVA, 2017.

* A Constituinte foi, por isso, chamada de uma constituinte indutiva. “Morfologicamente a Consti-
tuinte dividiu-se em orgdos menores com fungdes constitucionais segmentares, estruturados em forma
de piramide, cuja base eram as Subcomissoes, reunidas em Comissoes intermedidrias, tudo culminan-
do em uma Comissdo de Sistematizagdo, dpice da pirdmide organizacional. Foram 24 Subcomissies,
divididas, trés a trés, por 8 Comissées, aquelas e estas denominadas Temdticas”. GALVAO, 2000.
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a organiza¢ao dos poderes, a defesa do Estado e das instituicoes democraticas,
a tributacdo, orcamento, ordem econdmica, ordem financeira e ordem social,
todos temas de induvidosa relevancia®. Percebe-se, assim, que a Constituicao
atribui uma importancia muito destacada para a organizagdo do Estado, a admi-
nistrac¢ao publica e a questao dos servidores publicos, dentro da qual, no artigo
40, é tratada a previdéncia do setor publico.

Ora, esse artigo 40 ndo sé esta fora, mas esta bem distante, colocado
muito anteriormente e numa posi¢do de maior proeminéncia, do trecho da cons-
titui¢do, que se inicia no artigo 201, que trata da previdéncia social, e que estd
no sétimo titulo, chamado “Da ordem social”. Esse destaque é fundamental para
que sejam compreendidas algumas questoes que se localizam na dinamica or-
camentaria da previdéncia social. Para visualizar mais propriamente a questao,
é necessario verificar como a Constituigdo trata a questdo do or¢amento, para
depois amarrar as duas questoes.

AS PECULIARIDADES DA ORGANIZAGAO ORCAMENTARIA DA PREVIDENCIA E SUA
RELACAO COM A POSICAO CONSTITUCIONAL DA PREVIDENCIA DO SERVIDOR PUBLICO

Quando a Constitui¢do se coloca a tratar de orcamento, no titulo VI,
“Tributagdo e or¢amento’, sdo definidos trés tipos de leis or¢amentarias - plano
plurianual, lei de diretrizes or¢amentdrias e lei orcamentaria anual - e se esta-
belece que a lei orcamentaria anual sera composta de trés pecas orgamentarias:
orcamento de investimento das empresas publicas, orcamento fiscal e orgamento
de seguridade social. Ao se articular estas disposi¢des, constantes do artigo 165,
com aquelas do artigo 194, compreende-se que o or¢amento de seguridade social
deve englobar receitas e despesas atinentes a previdéncia, assisténcia e satde.
Todas as despesas com previdéncia, assisténcia e saude e todos os ingressos deri-
vados de contribuigdes para custeio de seguridade social, definidas no artigo 195,
comporao esse or¢amento, separado do or¢amento fiscal.

A observagao a respeito da colocagdo topografica da previdéncia do se-
tor publico no texto constitucional, colocada no artigo 40, no titulo da organi-
zagdo do Estado, separadamente do titulo VIII, “Da ordem social”, onde esta a
previdéncia do regime geral, a chamada previdéncia social, tem reflexo nessa
distingdo or¢amentdria: a previdéncia do setor publico esta fora do or¢amento
de seguridade social, diluida, portanto, no or¢amento fiscal. Isso, além de de-
correr dessa organizagao constitucional, tem um sentido muito claro: no regime
constitucional brasileiro a previdéncia do servidor puablico nio é politica de

* Os dois ultimos titulos sdo disposi¢des gerais e o ato das disposigdes constitucionais transitérias e,
por isso, ndo possuem tematica especifica.
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protecao social, é um tipo de politica que pode receber uma multiplicidade de
nomes de acordo com a orientagdo tedrica de quem se debruga sobre o tema -
politica de administracdo de recursos humanos, de pessoal, de gestdo de pessoas
ou politica de organizagdo do servigo publico.

Uma politica de gestao de pessoal diferenciada em relagao ao servigo pu-
blico é necessaria porque a sociedade precisa que o servigo publico seja prestado
com eficiéncia®. Ndo uma exceléncia baseada em modelos de gestdo empresarial,
que estd baseada na redugdo de custos e na maximizagao de resultados financei-
ros, mas uma exceléncia na perspectiva do usudrio do servigo publico. O servi¢o
publico precisa ser bem prestado e para isso é preciso atrair os melhores traba-
lhadores que for possivel para o Estado. Isso, historicamente, vem sendo feito de
algumas maneiras, sendo a politica previdencidria a primeira delas.

O que se tem aqui - e isso se estende ndo sé a prote¢do previdenciaria,
mas a toda e qualquer vantagem ou prerrogativa de titularidade do servidor pu-
blico - é que o titular da prerrogativa do servidor publico, a rigor, ndo é o pro-
prio servidor enquanto individuo, mas o Estado que é representando por aquele
servidor na sua atuagdo’. Se sao garantidas melhores condi¢des previdencidrias
para o servidor publico em relagdo ao trabalhador segurado do regime geral, isso
é feito na perspectiva de atrair os melhores trabalhadores para o servigo publico,
e ndo na perspectiva de criar castas entre os trabalhadores. Sdo estratégias de
atragdo ao servigo publico. O regime previdenciario talvez seja a principal dessas
estratégias, seguida da estabilidade dos trabalhadores do setor publico e da ter-
ceira e tltima, que talvez seja a inica que possa vir a sobrar nesse cendrio de ata-
que sistematico ao servigo publico que esta acontecendo, a de uma perspectiva
de uma remuneragdo mais interessante, que é duvidosa e se torna cada vez mais
duvidosa. Essa perspectiva pode ser muito verdadeira especialmente no inicio da
carreira — por exemplo, no ingresso em um escritério de advocacia jamais seria
possivel auferir uma remuneracio sequer proxima a de um membro da Advoca-
cia-Geral da Unido em inicio de carreira —, mas, conforme os anos vao passando,
essa diferenca vai se desfazendo.

E importante notar aqui que a discussio sobre a reforma da previdéncia
aplicada ao setor publico é muito mais profunda do que a discussdo que se faz
na reforma do regime geral de previdéncia, porque envolve ndo sé uma ques-

¢ “O principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida com presteza, perfeicio
e rendimento funcional. E 0 mais moderno principio da fungdo administrativa, que jé ndo se contenta
em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultado positivos para o servigo ptiblico e sa-
tisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros” (MEIRELLES, 2009: 98).

7 “Sdo direitos dos servidores puiblicos que vicejam ao lado dos direitos gerais e fundamentais do cida-
ddo, e, por isso mesmo, sua extensdo e seus limites s6 podem ser apreciados em face das normas legais
que os concedem, segundo as conveniéncias do servigo” (MEIRELLES, 2009: 481).
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tdo previdenciaria, mas uma questdo de troca do modelo de gestao do Estado,
de deterioracdo do servigo publico. Mas isso ndo afasta o fato de que estamos
lidando, em matéria de previdéncia do setor publico, com politica de pessoal,
com incentivo & contratac¢do, e ndo com protecdo social, porque isso é tratado
topograficamente em outro lugar na perspectiva constitucional.

O reflexo orgamentario dessa distin¢ao entre prote¢ao social e politica de
pessoal é o fato de a previdéncia do setor publico estar diluida no or¢amento fis-
cal e a previdéncia do regime geral ser dotada de um orgamento préprio, integra-
do também por assisténcia social e saide. A comprovagido cabal da pertinéncia
dessa separagdo encontra-se justamente no trecho em que o constituinte, ao lidar
com os limites orcamentarios, estabelece a restri¢ao das despesas de pessoal. Isso
acontece no artigo 169, que tem uma redagao central para este raciocinio: A
despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei complementar”. A lei
a que se refere este dispositivo foi editada em 2000 e ficou conhecida pelo nome
de Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n° 101/00.

O artigo 169 reforca a dinamica de separagdo or¢amentdria e leva a con-
clusdao de que toda vez que se formula um célculo de déficit previdenciario que
envolva na mesma conta o regime geral e os regimes proprios, esse célculo con-
traria o texto constitucional. Ainda que se admita — e esse ponto sequer serd
aprofundado aqui por fugir ao objeto do artigo - a viabilidade de se calcular um
déficit previdenciario separado dos respectivos or¢amentos fiscal e de seguridade
social, esses dois regimes necessariamente estardo em contas separadas porque
pertencem a or¢amentos distintos. Esse pertencimento gera algumas consequén-
cias curiosas.

CONSEQUENCIAS DA SEPARACAQ ORCAMENTARIA ENTRE 0S REGIMES DE PREVIDENCIA

Quando se dilui o regime préprio no orcamento fiscal, e ndo se o agrega
ao regime geral num orcamento destacado de seguridade social, do ponto de
vista do fluxo de recursos, o salario pago ao servidor publico, a contribui¢ao que
incide sobre esse saldrio — e que, portanto, é retida desse servidor publico - e a
contribuicao que deveria ser paga — sabe-se que nao ¢ — pelo tomador de servigos
desse servidor publico que é o proprio Estado, vém precisamente da mesma fon-
te: o orgamento fiscal. O mesmo or¢amento fiscal em que o regime proprio estd
diluido paga o salario, que na verdade nao é pago em sua integralidade porque
sofre uma retenc¢do de contribui¢do para o mesmo or¢gamento e deveria prever,
e ndo prevé, um destacamento de uma contribui¢ao do Estado empregador que
viria e se destinaria para o mesmo or¢amento. Perceba-se que, quando se coloca
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o regime proprio de previdéncia diluido no or¢amento fiscal, deixa de fazer sen-
tido se falar em contribui¢do, em pagamento de beneficio separado do que seria
o pagamento de salario, dai a pertinéncia de se falar em servidor ativo e inativo,
e ndo em servidor e o que seria o seu contrario, o ndo-servidor, o servidor apo-
sentado. Os ativos e inativos sdo todos servidores e pertencem a mesma folha de
pagamento € a0 mesmo orgamento.

Outra consequéncia interessante encontra-se na comparagao entre o que
acontece com os assim chamados beneficios de risco tipico, ou beneficios de in-
dole securitdria, num regime geral de previdéncia, como é o do INSS, e num re-
gime proprio. Se um trabalhador da iniciativa privada, por exemplo, é acometido
de um cancer, ele ficara possivelmente meses ou anos afastado de seu trabalho.
O constituinte inseriu esse trabalhador num sistema de prote¢do social gerido
pelo Estado, na condigdo de um seguro social. Portanto, o empregador nao pode,
como ente privado que é e como financiador de um seguro social, responder pe-
los meses ou anos que esse trabalhador ficara afastado recebendo esse beneficio
previdenciario. Institui-se, assim, um beneficio previdenciario que lida com a
questdo da incapacidade para o trabalho por doenca. Para o servidor publico isso
nao faz o menor sentido. Entdo, ao invés de se instituir um auxilio-doenca para
o servidor, institui-se uma licenga funcional®. Por isso, toda discussao de regime
proprio centra-se muito mais na discussao das aposentadorias do que qualquer
outro tipo de beneficio de risco securitario’.

Houve outra ocasiao em que essa questdo ficou muito evidenciada, em-
bora talvez nao se tenha dado a devida atengdo ao debate que isso provocava.
Entre 2003 e 2004, editada a EC n° 41/03, provocou-se o controle concentrado de
constitucionalidade no STE, por meio das ADIs 3105 e 3128, com relagao a cha-
mada contribui¢ao dos inativos, ja que essa reforma constitucional é o momento
em que passa a ser devida a contribui¢do sobre os préprios proventos de inativi-
dade do servidor publico. O Ministro Cezar Peluso, em seu voto no julgamento
em questdo, usava o argumento de que o servidor aposentado, se nao pagasse
contribui¢io sobre os proventos de inatividade, teria como que um aumento de
salario ao se aposentar. Veja-se em suas proprias palavras, repercutindo, em par-
te, exposicdao de motivos da propria EC n° 41/03:

8 Veja-se, por todos, o dispositivo da Lei n° 8.112/91, que rege a matéria no ambito do servigo pu-
blico federal: “Art. 102. Além das auséncias ao servigo previstas no art. 97, sio considerados como de
efetivo exercicio os afastamentos em virtude de: (...) VIII - licenga (...) b) para tratamento da prépria
saude, até o limite de vinte e quatro meses, cumulativo ao longo do tempo de servigo puiblico prestado
a Unido, em cargo de provimento efetivo”.

® Pensando-se aqui, claro, nos beneficios devidos ao préprio servidor, ja que os beneficios devidos
aos dependentes sdo, evidentemente, de risco tipico, sendo a unica parte do regime proprio de pre-
vidéncia tratada nessa perspectiva.
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Nio precisa, ademais, grande esfor¢o por ver logo que outra coi-
sa levaria a enxergar, no restrito comando da irredutibilidade,
obstaculo intransponivel a exigéncia de contribui¢do, ndo sé aos
inativos, mas também aos servidores em atividade, e, o que é ndo
menos conspicua demasia, proibicido de qualquer tributo que tome
por base de calculo o valor da remuneragdo paga aos funcioni-
rios publicos! O excesso da conclusdo desnuda todo o excesso da
premissa. Nem quadra falar, a rigor, em “redugdo de beneficios’,
sobretudo em relagdo aos inativados antes do advento da Emenda
n° 41/03, porque, sob o regime anterior, receberiam mais do que os
servidores da ativa, pois ndo se assujeitariam a contribui¢ao previ-
dencidria por estes paga. A respeito, notou a “Exposi¢do de Moti-
vos” da proposta da Emenda: “trata-se de uma situagdo impar, sem
paralelo no resto do mundo nem qualquer conexdo com principios
previdencidrios e de politica social: pagar-se mais para os aposenta-
dos em relagdo aqueles que ainda permanecem em atividade”.

Para além do absurdo ético e politico implicado nesse argumento, seu
fundo mostra exatamente que se a contribuigao retida, a contribui¢do paga pelo
empregador e o salario vém da mesma fonte, do mesmo orgamento, nao é pos-
sivel definir o que ¢ ingresso e o que ¢ saida. De fato, se alguém se aposenta sem
pagar contribui¢ao sobre os proventos - ressalte-se que nao hd aqui valoragao
negativa, ao contrario — do ponto de vista dos fatos o argumento desse ministro
tinha lastro, quer dizer, o provento liquido recebido fica maior quando nao é
retida contribui¢cdo. Embora isso nao seja um problema, evidencia que numa
dilui¢ao no or¢amento fiscal nao faz sentido falar num fluxo de caixa separado
de ingressos e receitas, de contribui¢ao e de pagamento de beneficios.

Essa questdo se apresentara em sua maxima expressao nos municipios
sem regime proprio de previdéncia social para seus servidores, porque em tais
municipios o proprio servidor publico efetivo é segurado do RGPS. Nesse caso,
o municipio, que cumpre o papel de empregador, tem a obrigacdo de fazer a
contribuicio que seria, no caso, do tomador de servigos, para o orgamento de
seguridade social. Os maiores devedores da previdéncia entre os tomadores de
servigo sao os municipios sem regime proprio'’. Poucos deles pagam suas contri-
buigdes. O fato de que a previdéncia do seu servidor esta diluida no orcamento
¢ algo tao naturalizado na perspectiva do gestor publico que parece absurdo ter
que repassar verba do orcamento municipal para o INSS.

10 Na lista dos quinhentos maiores devedores, ha 24 municipios. Confira-se: http://cbn.globoradio.
globo.com/editorias/economia/2017/09/20/ESTADOS-MUNICIPIOS-E-ORGAOS-PUBLICOS-
-ESTAO-ENTRE-OS-MAIORES-DEVEDORES-DO-INSS.htm.
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AS REFORMAS DOS REGIMES BRASILEIROS DE PREVIDENCIA E SUA COMPARAGAO COM
ALGUMAS EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Nesse ponto do raciocinio, é interessante observar quais sao as perspec-
tivas envolvidas na reforma proposta pela PEC n° 287, que vem no sentido de
equalizar o nivel de protecao previdenciaria dos RPPSs e do RGPS, sem, entre-
tanto, integra-los numa tnica dindmica or¢amentdria, e fazer um cotejo disso
com algumas experiéncias internacionais.

O sistema previdenciario brasileiro, e particularmente a previdéncia dos
servidores publicos, tem um problema muito sério por ter sofrido uma sucessdo
de transformagdes e reorganizagdes sem uma compreensio exata de como se
dava sua forma de organizagdo. Até 1988 existia uma organizagdo do RPPS de
forma muito mais integrada ao or¢amento fiscal do que atualmente, porque até a
ECR n° 3/93 sequer se cogitava de obrigatoriedade de pagamento de contribui-
¢do. O que a constituicdo chama hoje de carater contributivo remonta a EC n°
20/98, ou seja, ainda que a contribui¢ao tenha se tornado obrigatéria em 1993,
pelo menos até 1998 o sistema ainda ndo se organizava no que seria uma logi-
ca contributiva, de pagamento e recebimento ostentando uma comutatividade
entre si que é propria da dindmica de seguro social. Por outro lado, enquanto
o RPPS estava muito mais integrado ao orgamento fiscal o RGPS era o sistema
que funcionava numa conformagio tipica de seguro social, com uma gestao se-
parada de qualquer outro componente do orcamento do Estado. O INPS tinha
uma autonomia financeira e orgamentdria muito superior a de que goza o INSS
hoje, porque o or¢amento do INSS estd, desde 1988, diluido num or¢camento de
seguridade social, envolvendo ainda satude e assisténcia social.

Era possivel que, até 1988, o INPS funcionasse segundo a légica do segu-
ro social porque em razao de sua gestdo separada era viavel implantar na pratica
aquilo que se chama, na teoria do or¢amento previdenciario, um regime de re-
particao com cobertura de capitais, ou seja, um regime que opera propriamente
na logica atuarial securitaria para os beneficios de risco tipico, que sdo os bene-
ficios por incapacidade e os devidos aos dependentes, e opera numa perspectiva
de constitui¢do de reservas e de acumulagdo de recursos para os beneficios pro-
gramados, que sdo as aposentadorias''.

Essa situacao é uma heranca das Caixas de Aposentadorias e Pensoes da
década de 1920, passa pelos Institutos de Aposentadorias e Pensoes e chega de
certa forma ao INPS. Basta ver que até 1966 eram os IAPs que faziam politica ha-
bitacional'®. Eles eram proprietarios de inumeros imdveis que eram financiados

! Para maiores detalhes, ver o artigo anterior neste mesmo tomo.

12 Veja-se, a respeito, o tratamento da politica de investimentos dos IAPs, com a sobressaléncia dos
investimentos em habitagao social, feito por ASSIS, 1963: 122-123.
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para os trabalhadores, ou seja, eles tinham uma forma de acumulacédo de reservas
para fazer frente aos pagamentos dos beneficios programados, como a aposenta-
doria por idade, aqueles que nao funcionam numa légica atuarial propriamente
dita, que envolve a ideia de risco, a ideia de que alguns vao receber e outros nao,
como se da no auxilio-doenga.

Em 1988, esse sistema é colocado num sistema de natureza universali-
zante, que ¢ o sistema de seguridade social, que, embora mal organizado, tende
a uma dinadmica de universalidade e de ampla publicizacio, no sentido de o Es-
tado assumi-lo para si, se aproximar de uma politica social mais do que de uma
politica securitdria. Essa incorporacio do sistema de previdéncia pelo sistema de
seguridade se dd ja de forma incompleta em 1988.

Para que essa incorporagao fosse perfeita, o sistema de previdéncia te-
ria que ter passado por transformagdes profundas em 1988, que ndo ocorreram.
A sua dilui¢ao no or¢amento de seguridade nao se reflete nas transformagoes
substanciais que isso implicaria num cenario de distribui¢do de beneficios pre-
videnciarios. Ha a influéncia do aspecto distributivo da seguridade social em
algumas questdes pontuais, como a do segurado especial, mas elas nao afastam o
cerne securitdrio do sistema. O grande ponto é que a partir de 1988 completa-se
o processo iniciado com o fim dos IAPs e a unificagdo do INPS em 1966, ao fim
do qual ao invés de ter a reparticdo com cobertura de capitais funcionando de
maneira propria, passa-se a usar o atual sistema de reparticdo simples, ou pay as
you go, que leva a toda essa discussao mididtica sobre a existéncia ou nao de um
déficit.

O que ja era problematico com a Constitui¢ao de 1988 fica pior porque
este ndo era e nao é o projeto do Banco Mundial para a previdéncia social mundo
afora. O Banco Mundial passa ao longo da década de 80 a defender a implantagio
do chamado sistema multipilares. A Europa praticamente inteira e a Argenti-
na funcionam nessa légica. No Brasil, o modelo multipilares foi adotado para a
previdéncia do servidor publico ja a partir das reformas de 1998 e 2003, mas a
consumacao do processo s6 se da em 2012 com a instituicio do FUNPRESP.

Para o Banco Mundial, o primeiro pilar deve ser publico e universal,
atendendo toda a popula¢ao numa ldégica de protecao contra a pobreza. Assim,
ele normalmente é destinado ao atendimento do que seria considerado, no sis-
tema brasileiro de seguridade social, uma politica de assisténcia social, porque
desvinculado de uma necessidade prévia de trabalho®. E importante demarcar

1 E necessario esclarecer aqui que tanto a previdéncia social quanto a assisténcia social sio partes de
um sistema de prote¢do destinado a classe trabalhadora. A ideia aqui lancada procura fazer frente
aqueles que persistem sustentando, mesmo com a conformagao de seguridade social ap6s a Cons-
tituigdo de 1988, que a contribui¢io, e ndo o mero exercicio de trabalho seria uma contrapartida
inerente a propria logica da previdéncia social, o que ndo é exato.
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essa distingdo porque o sistema brasileiro de previdéncia, até hoje, permanece
vinculado a essa dinamica da protecdo do trabalhador, que é o que traga sua
linha divisoria com a politica de assisténcia. Na perspectiva do Banco Mundial,
isso ndo se coloca dessa forma. A prote¢do previdenciaria multipilares admite o
que seria considerado assisténcia social no regime constitucional brasileiro de
seguridade social como o pilar basico do regime de previdéncia social. Dai para
cima, as solu¢des variam, mas no geral define-se um pilar obrigatério ligado aos
ganhos de trabalho, embora organizado na perspectiva da capitalizagdo, e um
pilar complementar facultativo.

O modelo do Banco Mundial foi levado a sua tltima consequéncia no
Chile, que abandonou o pilar publico universal e manteve apenas o pilar que
interessava ao mercado. Foi uma experiéncia radicalizada tao malfeita que o pro-
prio Banco Mundial recomenda algo mais leve, como no cenario argentino, o
cendrio europeu e 0 nosso cendrio de regime proprio.

Esse modelo foi implantado praticamente em toda a Europa, especial-
mente no leste, por conta do processo de reconversao ao capitalismo pos 1989, ja
feito muito sob o influxo do Banco Mundial. Todos os paises que fizeram parte
da Unido Soviética e que comegaram o processo de independéncia a partir de
1989 receberam empréstimos do Banco Mundial e, para tanto, tiveram que im-
plementar algumas condigdes por ele definidas.

Ha duas grandes questdes que se colocam acerca do funcionamento do
sistema multipilares, e que podem ser verificadas em suas experiéncias compa-
radas. A primeira delas diz respeito ao tamanho de cada um desses pilares. O
sistema multipilares, em si, considerado dentro dos marcos de uma democracia
capitalista contemporanea, ndo é bom ou ruim, porque o espago que existe para
as definigdes dos tamanhos dos pilares é determinante do que isso significara
em termos sociais. Basta, por exemplo, comparar a situa¢do de dois paises em
que, no geral, a popula¢do nao costuma reclamar do sistema de previdéncia: Ale-
manha e Dinamarca. A Dinamarca é considerada um grande modelo de bom
sistema previdenciario exatamente porque o principal pilar é o primeiro, publico
universal. E possivel ter uma vida digna utilizando os proventos de aposentado-
ria do pilar pablico universal, que o cidaddo receberd ao implementar os requisi-
tos etarios, tendo ou nao trabalhado. Esse pilar publico universal, portanto, ndo
¢ dependente de comprovagdo de necessidade — o que os angléfonos chamam
de means-tested — mas tem complementos para pagamento de moradia e aque-
cimento doméstico que podem surgir em caso de comprovacgdo de necessidade.
Esse é o pilar principal do sistema. Uma caracteristica interessante do sistema:
o segundo pilar, que é o pilar publico obrigatério, na Dinamarca é gerido pelas
entidades sindicais, o que ja traz uma prote¢ao maior ao beneficiario em relagao
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ao que é preconizado pelo Banco Mundial, em que isso ja fica nas méaos dos
fundos de pensdo. Ainda um outro detalhe interessante: esse segundo pilar s6
foi instituido na Dinamarca por volta da década de 1980, porque a Dinamarca
estava numa crise de excesso de consumo que estava impactando a economia, ge-
rando inflacdo e desequilibrio na balanga comercial pelo excesso de importagdes.
Nesse cenario, foi desenvolvido um sistema para estimular a poupanga interna
de modo a evitar o excesso de consumo e o desequilibrio na balanga comercial.
Entdo esse sistema é muito menos relevante econémica e socialmente do que o
pilar publico universal e praticamente inutiliza o terceiro pilar, que nada mais é
que um investimento bancario como qualquer outro.

Na Alemanha, ao contrdrio, o segundo pilar é muito maior do que o
primeiro, mas 14, numa economia pujante, isso ndo causa desprotecdo social. Por
outro lado, nas economias menos sdlidas da Europa a situagdo muda de figura.
Ha experiéncias contrastantes. Nos paises balticos, em que a economia flores-
ceu muito pds-1989, vem-se paulatinamente se aproximando do cenario alemao.
Mas hd outras duas experiéncias, até de paises maiores que os bélticos, e por isso
mais relevantes: Hungria e Polonia. Esses paises implementaram o sistema do
Banco Mundial no p6s-1989 e recentemente, na década de 2010, retrocederam,
com uma espécie de “confisco” dos fundos de pensao do segundo pilar para um
sistema publico universal semelhante ao que existe no Brasil.

Nenhum sistema de previdéncia social funciona de forma adequada se
a economia nao funcionar. Se, com os grandes estimulos que o governo fede-
ral vem fazendo para tanto, todos os recursos do RPPS que hoje encontram-se
diluidos no or¢amento fiscal forem direcionados ao FUNPRESP, este terd que
lidar como ator financeiro na cadtica economia brasileira, com enormes riscos
de fracasso. E, caso essa hipdtese se verifique, quem pagara a conta depende do
cendrio: se for interessante para o banco que gere o fundo, o Estado, se nao for
interessante para o banco, é o servidor, que pode passar pelo que aconteceu na
Hungria e Polonia, com a retomada dos recursos que sobraram e a volta da dilui-
¢do dos beneficios no orgamento, agravando a crise fiscal do Estado. A economia
brasileira ndo é a economia alema ou dos paises balticos. Com sorte, é parecida
com a da Hungria e da Polonia, mas como o Brasil nao esta inserido em um
contexto como o da Unido Europeia, ¢ muito otimismo pensar que se conseguird
uma organizagdo de economia préxima destes paises. Alemanha e Dinamarca
estdo ainda mais distantes.

Mas ha uma questao ainda pior, que é uma questiao de democracia. Se a
protecdo previdenciaria do servidor publico, como politica de gestdo de pessoal
do Estado e ndo de protegdo social, estd diluida no or¢amento fiscal, portanto

1 Para detalhes acerca desses modelos, ver PIETERS, 1992.
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sendo financiada por tributos e paga aos servidores, quem decide a forma de fi-
nanciamento e forma de distribuicao é o eleitor por meio de seus representantes.
Se o sistema de representac¢ao politica funciona bem ou nao ¢ outra questao, mas
em principio ele pode funcionar e é possivel eleger um representante para definir
em nome do eleitor e de acordo com seus interesses de que maneira o Estado
captara recursos dessa maneira e remunerara seus servidores. Portanto, ha um
componente democratico envolvido, porque o financiamento se da pelos tributos.

Quando a prote¢ao previdenciaria é concentrada no segundo pilar, que
¢ colocado nos fundos de pensao geridos pelo capital financeiro, quem sustenta
esse pagamento é o mesmo publico. Os contribuintes dos tributos e os pagadores
de juros para o sistema financeiro sdo as mesmas pessoas. Se o financiamento se
da via tributo, o pagador interfere politicamente no destino das verbas arrecada-
das, mas se o financiamento se da via juros, quem decide é o capital financeiro
internacional que comanda esses fundos de pensao, nao é o eleitor democratica-
mente via or¢amento publico®.

CONCLUSAD

Nesse cenario, quando a PEC 287 refor¢a a aproximagdo do RPPS da di-
namica multipilares do Banco Mundial, as decisdes sobre a gestdo dos recursos
sdo retiradas dos cidaddos e passadas para os bancos. Além disso, desmonta-se
a politica de pessoal do Estado, precarizando a prestacdo do servico publico. Ao
nivelar por baixo a previdéncia dos trabalhadores do setor publico e dos trabalha-
dores da iniciativa privada, a PEC 287 faz o contrario do que seria recomendavel
quando se estuda politica previdencidria a partir de uma dinamica or¢amentdria.

A conclusdo é a de que, para evitar que se continue falando em inversao
de piramide, crise demografica e déficit, o certo seria adotar mecanismos que
ndo facam o proprio participante pagar pela sua previdéncia, porque, se ¢ sabido
que havera mais aposentados e menos trabalhadores, quanto mais for concen-
trado o pagamento da previdéncia no préprio trabalhador pior o cenario fica.
Entdo, o movimento correto é o contrério: diluir cada vez mais no or¢amento
geral a politica previdenciaria. Isso funciona no RPPS. A PEC 287, ao invés de
aproximar o RGPS do regime correto, busca aplicar ao que funciona a mesma
légica comutativa, securitaria e privatizante que vem sendo paulatinamente ado-
tada no RGPS pelas reformas. A PEC 287, portanto, é a maior expressao possivel
do que ¢ o projeto neoliberal para o Estado, em diversas vertentes: or¢amentaria,
de politica de pessoal, de protegao social.

15 A esse respeito, hd um tratamento muito interessante da tese de doutoramento de ABREU, 2016:
117 e 240.
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PELO AVESSO: AS TENTATIVAS DE APROXIMACAD
ENTRE AS NORMATIVAS DO RGPS E DO RPPS

Jdlia Lenzi Silva!

O correr da vida embrulha tudo, a vida é as-
sim: esquenta e esfria, aperta e dai afrouxa,
sossega e depois desinquieta. O que ela quer
da gente é coragem” (Guimaraes Rosa)

INTRODUCAQ

O presente artigo tem por escopo discutir o processo de uniformizagdo
da previdéncia social, compreendido como as sucessivas tentativas de aproxi-
magao entre as normativas regulamentadoras do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS) e as diretrizes constitucionais para estruturagdo dos Regimes Pro-
prios de Previdéncia Social (RPPS). Nesse sentido, ao contrario da argumentagéao
que normalmente encontramos no ambito das doutrinas previdenciarias, nossa
proposta se desenvolve a partir da diferenciagdo entre as 1dgicas que estruturam
os sistemas protetivos afetos a iniciativa privada (trabalhadores e trabalhadoras
em geral) e ao funcionalismo publico, destacando que esse movimento de con-
vergéncia tem sido operado pelo avesso, isto é, nao centrado pela preocupagio em
garantir maiores niveis de bem-estar social, mas sim pela dtica do rebaixamento
geral dos valores pagos em beneficios e servigos de natureza previdenciaria, sob a
justificativa de que o “gasto social” do Estado brasileiro é demasiadamente alto’.

! Doutoranda em direito do trabalho e da seguridade social pela Universidade de Sao Paulo (USP),
sob orientacido do Prof. Associado Marcus Orione Gongalves Correia. Graduada e Mestra em di-
reito pela UNESP. Membra do Grupo de Estudos “Direitos Humanos, Centralidade do Trabalho e
Marxismo” (DHCTEM/USP). Professora de direito previdencidrio e da seguridade social. E-mail:
julialenzisilva@gmail.com.

2 Logo de inicio, com inten¢do de deixar claro a nossa linha interpretativa, gostariamos de pontuar
que, no que tange a acusagao de que os gastos sociais no Brasil sdo elevados e constituem “ponto fora
da curva’, Milko Matijascic, Stephen J. Kay e José Olavo Leite Ribeiro (2008, p. 242) sao categoricos
ao afirmar que, “[a] realidade ndo se coaduna com essas bravatas” “Com base em dados da CEPAL
e da OCDE ¢ possivel dizer que o Brasil possui gastos elevados em relagdo a paises da América
Latina, onde as desigualdades sdo enormes. Comparados aos paises da OCDE os gastos brasileiros
s30 menores porque os servigos sociais sdéo menos desenvolvidos e os gastos privados, excetuados
os de saude, sdo baixos. Ainda é preciso desenvolver metodologias para incorporar os gastos sociais
realizados pelas familias ou via iniciativa privada em paises da América Latina”.
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Importante ressaltar que tal movimento de uniformizagdo previdencidria
pelo avesso tem procurado alcancar legitimidade popular por meio da operacio-
nalizagdo do discurso da “racionalidade economica’, segundo o qual, todas as
alteragoes implementadas no ambito do RPPS teriam, como objetivo, a busca
pela “sustentabilidade econdmica de longo prazo” desse regime. Tal cenario é
novamente desenhado nas disputas em torno da aprovaciao da PEC n. 287/2016,
que consubstancia a nova proposta de reforma previdencidria. Nesse sentido,
apos sofrer com a resisténcia organizada pelos movimentos sociais contrarios
a reforma’, o governo, num ultimo esfor¢o para garantir a aprovagao, alterou
o texto da proposta em novembro de 2017, retirando de pauta varias restricoes
aos direitos previdenciarios dos segurados do Regime Geral, mas mantendo, de
forma quase integral, as alteracdes para os funciondrios publicos consolidadas
no Relatério Substitutivo de abril de 2017, aprovado pela comissdo especial em
maio do mesmo ano’, sob o pretexto de “combate aos privilégios” e efetividade
da “politica de equiparagao™.

Vemos, portanto, que a abordagem que predomina no tocante ao RPPS
centra-se no critério da (in)eficiéncia econémica, sendo ele acusado de sustentar
privilégios por nao ter se estruturado, na origem, sob o paradigma da contri-
buigdo prévia’, fazendo necessario e urgente que se corrija essa distor¢ao a fim

* Com destaque para as mobiliza¢des ocorridas em, ao menos, 16 estados da Federagdo e do DF no
dia 31 de margo de 2017, que se constituiram em importante fator de organizag¢do para a deflagragao
da greve geral de 28 de abril de 2017.

* Cf. informacoes de Relator apresenta nova versio da reforma da Previdéncia para facilitar apro-
vagdo (Reportagem). Agéncia Cdmara Noticias, 23 de novembro de 2017. Disponivel em <http://
www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/TRABALHO-E-PREVIDENCIA/549603-RELA-
TOR-APRESENTA-NOVA-VERSAO-DA-REFORMA-DA-PREVIDENCIA-PARA-FACILITAR-
-APROVACAO.html>. Acesso em 29 mai. 2018

® Para acessar o texto do Relatdrio Substitutivo Adotado, consultar o link <http://www.camara.gov.
br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1557096&filename=SBT-A+1+PEC28716+%-
3D%3E+PEC+287/2016>.

¢ H4 intmeras reportagens de diferentes veiculos de midia que abordam essa campanha
governamental pela aprovagido da reforma, dentre as quais citamos a Temer lanca campanha de
R$20 mi para defender reforma da Previdéncia, publicada na Folha de S. Paulo, no dia 16 nov. 2017,
onde se 1&: “O governo Michel Temer vai langar uma campanha publicitaria de cerca de R$ 20 mi-
lhoes para defender a reforma da Previdéncia na televisdo. A propaganda ataca o que chama de
‘privilégios’ dos servidores publicos e afirma que ‘tem muita gente no Brasil que trabalho pouco,
ganha muito e se aposenta cedo” Disponivel em <http://wwwl1.folha.uol.com.br/mercado/2017/11/
1935905-temer-lanca-campanha-de-r-20-mi-para-defender-reforma-da-previdencia.shtml>. Aces-
s0 em 29 mai. 2018

7 “As causas que conduziram ao desequilibrio financeiro e atuarial crénico dos regimes de previ-
déncia dos servidores publicos referem-se tanto a0 modelo organizacional pelo qual esses regimes
foram sendo estruturados ao longo do tempo como as regras de acesso aos beneficios, ou, em alguns
casos, a auséncia dessas regras, que permitiram ou incentivaram grupos ou individuos a agirem em

29 A previdencia social dos servidores poblicos
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de assegurar a igualdade entre todos os cidaddos brasileiros, possibilitando, ao
Estado, a continuidade da efetivacao de direitos dentro das “boas praticas” de
gestdo orcamentaria. Nessa linha, “a busca pelo equilibrio financeiro e atuarial
dos regimes previdencidrios aponta para a continuidade do processo de reformas
que vem sendo observando nas diversas Emendas Constitucionais [...]”, sendo
que “a regressividade do RPPS é uma das caracteristicas da previdéncia brasileira
que oferece oportunidade para proposi¢ao de mudangas que reduzam a desigual-
dade e contribuam para o equilibrio fiscal” (PORTO; CAETANO, 2015, p. 24).
Em sintese, os dados fiscais e a revisao bibliografica apontariam que o RPPS é
um regime caro e regressivo, perpetuador de privilégios e explosivo para as con-
tas publicas, sendo imperioso a continuidade de seu processo de “reforma” (Cf.
PORTO; CAETANGO, 2015, p. 23).

Pois bem, na contramao dessa leitura, nossa proposta de trabalho pre-
tende evidenciar que o fato de que, historicamente, os assim chamados Regimes
Préprios de Previdéncia Social ndo tenham se organizado sob bases contributivas
e se orientado pelo principio da contrapartida decorre ndo de um “desvirtuamen-
to” ou de uma “imperfeicdo” que demande correcido imediata, mas sim do aten-
dimento a funcionalidade de consolida¢ao do aparato estatal como defensor do
interesse publico. E dizer, a previdéncia dos servidores publicos, para além de as-
segurar-lhes renda em situagdes de contingéncia social previsiveis (aposentadoria
por idade, por exemplo) ou imprevisiveis (invalidez), representou um importante
mecanismo de sedimentagdo da carreira de todos aqueles e aquelas responsaveis
pela realizagao dos servigos prestados pelo Estado, ajudando a consolidar o refe-
rencial axioldgico que os diferencia da oferta e execugao pelo Mercado.

Isto posto, gostariamos de destacar a dificuldade de encontrar referen-
ciais tedricos com os quais pudéssemos dialogar na constru¢ao de nossa propos-
ta. Em verdade, se a produgéo tedrica especifica sobre a previdéncia dos servi-
dores publicos ja é escassa, a regra é que, quando existe, se desenvolve a partir
da compilagdo e comentarios dogmaticos das inimeras alteracdes pelas quais
passou o regime, sobretudo no periodo posterior a promulgagao da Constituigao
Federal de 1988. Mesmo uma abordagem histdrica linear acerca da origem e do
processo de formagdo dos RPPS ¢ algo raro, sendo ele normalmente tratado de
forma quase que exclusiva sob a perspectiva legalista, orientada para a legitima-
¢do do paradigma reformista. Esse, por dbvio, ndo é o caminho que nos propo-
mos a seguir, por isso, as disposi¢oes normativas serdo tomadas na exata medida
necessaria para desenvolvermos a argumentagio teérica de matriz histdrico-cri-
tica, ndo sendo nosso intento tratar das “profundezas” dessas muitas alteragdes.

busca da obtengdo de beneficios mais vantajosos do que o sistema estaria apto a suportar”. (NO-
GUEIRA, 2012, p. 138)
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Tendo isso em conta, esperamos que o grau de “originalidade” contido
nesse artigo sirva como impulso inicial ao debate e desenvolvimento das pes-
quisas nessa tematica, ja que, nela, a sedimentagdo do “senso comum teérico”
(WARAT, 1988) dos juristas tem, ao nosso ver, corroborado para uma continua
violagdo do projeto constitucional estabelecido para o RPPS, legitimando o des-
monte da categoria “funcionalismo publico” enquanto parte do projeto maior de
desmonte da possibilidade de constru¢do de um Estado Social®.

0 PROCESSO HISTORICO DE CONSOLIDACAD DO RPPS: POR QUE UMA PREVIDENCIA
“DOS SERVIDORES™?

No ambito juridico, ¢ comum observar o fendmeno em que certas afir-
magoes seguem sendo reproduzidas ainda que apresentem contradi¢des, no mi-
nimo, curiosas. Esse é o caso da tese que sustenta que a protegdo previdencidria
concedida ao funcionalismo publico seria o precedente e a origem da organiza-
¢do dos sistemas previdenciarios destinados a cobertura dos trabalhadores da
assim chamada iniciativa privada. Partindo de um critério exclusivamente tem-
poral, essa proposta interpretativa estabelece que iniciativas como a criagdo do
Montepio dos Orfios e Vitvas dos Oficiais da Marinha (1875), da Sociedade de
Socorros Mutuos Brasileiros (1828) e do Montepio Geral de Economia e Servigos
do Estado (MONGERAL, 1835), dentre outras, destinadas a assegurar alguma
dose de protegdo social ao funcionalismo publico, seriam antecessoras do reco-
nhecimento e expansao dos direitos previdencidrios a todos os trabalhadores e
trabalhadoras, ou seja, as medidas relativas a constituigdo de um regime préprio
previdenciario para os funciondrios publicos seriam a origem da estruturagdo
da previdéncia social como um todo. Nessa linha, o fato de tais legislagdes nao
estabelecerem o principio da contributividade como condicéo de acesso aos be-
neficios, bem como de terem alcance restrito a categorias de funcionarios publi-
cos sdo interpretados como “distor¢oes” advindas da cultura patrimonialista e
corporativa que orientou a formagao do Estado brasileiro, distor¢des essas que,
ainda na atualidade, refletiriam a necessidade de reforma da previdéncia dos ser-
vidores a fim de enquadra-la em critérios de equilibrio financeiro e atuarial.

8 “Em suma, a Constitui¢do de 1988 representou etapa fundamental - embora inconclusa - da viabi-
lizagdo do projeto das reformas socialmente progressistas. Com ela, desenhou-se pela primeira vez
na histéria do Brasil, o embrido de um efetivo Estado Social, universal e equanime. Seu 4mago reside
nos principios da universalidade (em contraposigdo a focalizagdo exclusiva), da seguridade social
(em contraposi¢ao ao seguro social) e da compreensdo da questio social como um direito da cida-
dania (em contraposicio a caridade e ao assistencialismo). [...]. Dai a feliz alcunha de “Constitui¢ao
Cidad&’, empregada pelo presidente do congresso constituinte, Ulysses Guimaraes, em discurso his-
toérico em defesa desses avancos”. (FAGNANTI, 2005, p. 547).

9 A previdencia social dos servidores poblicos
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Ora, aqui ja desponta nossa primeira perplexidade, fundada na obser-
vagdo de que a instituigdo de protegdo previdencidria aos funcionarios publicos
deu-se mediante a adogdo de critérios absolutamente diferentes dos instituidos,
desde a origem, para os trabalhadores da iniciativa privada’, o que nos faz ques-
tionar a alegada derivacdo existente entre ambas. Ademais, a explica¢do de que
tal diferenca se deveu a necessidade momentanea do Estado em formagéo de for-
talecer o poder militar e burocratico tendo, ainda, influéncia do patrimonialismo
(NOGUEIRA, 2012, p. 106-108), ndo nos parece satisfatoria, sobretudo quando
tomamos em conta que a obrigatoriedade de contribuigdo, por parte do funcio-
nalismo publico, somente veio a ser prevista na década de 1990, com as Emendas
Constitucionais n. 3/1993 e n. 20/1998, ou seja, muito tempo depois do aparato
estatal ja estar consolidado no Brasil. Diante desse quadro, nos parece que a insti-
tuicdo de protegdo previdencidria aos servidores publicos obedeceu uma logica e
esteve orientada para a realiza¢ao de objetivos distintos da instituicao de direitos
previdencidrios para os trabalhadores e trabalhadoras da iniciativa privada.

A esse respeito, estamos de acordo com Raul Miguel Freitas de Oliveira
(2013, p. 31, grifo nosso) quando afirma que

Tal aspecto da inexisténcia de prévio financiamento da aposenta-
doria pelo servidor ptblico demonstra, de certa forma, que esta era
prevista como mais um direito no conjunto de direitos de servidor
publico previsto em leis estatutarias. Portanto, pode-se afirmar que
os direitos a aposentadoria e pensdo aos dependentes incluiam-se,
desde suas origens, na politica de pessoal da administragiao Pu-
blica.

Em conformidade com o exposto, gostariamos de iniciar nossa argumen-
tagdo salientando que a protegcdo previdencidria concedida ao servidor estd inti-
mamente relacionada ao exercicio do munus publico, isto é, decorre da relagao
juridica peculiar existente entre a pessoa do servidor e o Estado (Cf. OLIVEIRA,
2013, p. 34). Nesse sentido, ¢ interessante observar como, ainda na contempora-
neidade, o funcionario publico ndo perde as caracteristicas de “agente do Esta-
do” quando se aposenta, razdo pela qual continua a ser denominado “servidor”,
apenas acrescendo-se o adjetivo “inativo” para diferencid-lo de quem continua

® De forma bastante consensual, a doutrina reconhece a Lei Eloy Chaves (Lei n. 4.682, de 24 de
janeiro de 1923), que instituiu a obrigatoriedade da criagao de Caixas de Aposentadoria e Pensdes
(CAPs) no dmbito de cada empresa atuante no setor de ferrovias, como o marco de origem da previ-
déncia social para os trabalhadores e trabalhadoras da iniciativa privada. Nesse sentido, ressaltamos
que tal legislagao previu a obrigatoriedade de contribui¢ao tanto de empregados quanto dos empre-
gadores desde a sua promulgacio, evidenciando a relagio intrinseca entre contributividade e acesso
a beneficios previdenciarios desde a sua primeira forma de previsao.
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atuando na prestagao dos servigos publicos. Seguindo esse raciocinio, afirma-
mos que a concessao de protegio previdencidria esta eivada da mesma logica que
orientou a criagdo de um regime especifico de contratagdo para os servidores
publicos (regime estatutario), qual seja, a preocupagao em consolidar uma rela-
¢ao estavel entre o Estado e seus agentes, por meio do reconhecimento a espe-
cialidade da tarefa por eles desempenhada - atendimento ao interesse piiblico no
desenvolvimento de suas atividades.

Aqui comega a despontar a perspectiva que aponta a protegio previden-
cidria concedida aos servidores como mecanismo de desenvolvimento do apa-
rato de Estado sob os designios da legalidade, impessoalidade e moralidade pu-
blica. Ndo é outra a razao para que o art. 219 do Decreto-Lei n. 1.713, de 28 de
outubro e 1939, que instituiu o primeiro Estatuto dos Funcionarios Publicos,
tenha determinado que competia ao Governo Nacional prestar assisténcia ao
funcionario, promovendo “o bem estar e o aperfeicoamento fisico, intelectual e
moral dos funciondrios e de suas familias” (Cf. NOGUEIRA, 2012, p. 117), tarefa
que acabou sendo desempenhada pelo recém criado Instituto de Previdéncia e
Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE/1938), evidenciando o fato de que
o regime préprio de previdéncia dos servidores compunha a politica de gestdo
de pessoas dentro do projeto nacional de organiza¢ao da dinamica de prestagao
de servicos publicos.

Alids, essa nova perspectiva em relagdo as causas de origem e funcio-
nalidades desempenhadas pelo RPPS nos ajuda a compreender as reais impli-
cagOes da previsao, pela primeira vez, do direito a aposentadoria dos servidores
numa constitui¢do nacional. Nesse sentido, afirmamos que nao é coincidéncia
que a primeira apari¢ao da palavra “aposentadoria” em uma constitui¢ao brasi-
leira tenha se dado justamente na Constituicdo de 1891, fruto da proclamagio
da Republica no Brasil e, com ela, da tentativa de se estabelecer, a0 menos no
ambito juridico, a separa¢ao entre o poder econémico e o poder politico, isto
é, entre a esfera privada e a arena publica. Constando no titulo “Dos Cidadéos
Brasileiros”, se¢do “Declaragdo de Direitos”, e estando direcionada exclusivamen-
te aos funcionarios publicos que, no exercicio de servi¢o da na¢ao, tivessem se
tornado invalidos'’, vemos que a aposentadoria do servidor nasce sob o signo
da “retribuigdo pelo desempenho de fungdo publica’, sendo essa a razao para ser
suportada de forma integral pelo erdrio, independentemente de contribuigdo por
parte do servidor, vinculando-se ao propdsito de consolidar a seara estatal como
a arena de garantia da prevaléncia do interesse puiblico.

10 “Art 75 - A aposentadoria s6 poderd ser dada aos funcionarios publicos em caso de invalidez no
servigo da Nagdo” (BRASIL, Constitui¢ao da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de feve-
reiro de 1891. Diario Oficial, Poder Legislativo, Rio de Janeiro).
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Isto posto, destacamos que o fato de se vincular a ocupagao de cargo pu-
blico e de ndo haver contrapartida a sustentar a sua concessdo sao indicativos da
diferenca existente entre a atribuicao de protegdo previdencidria ao funcionario
publico e o reconhecimento de direitos previdencidrios aos trabalhadores e tra-
balhadoras da iniciativa privada. Essa diferenga, por sua vez, é fundamental para
que compreendamos que a estruturagao dos assim chamados Regimes Préprios
de Previdéncia Social ndo se deu com observancia das determinantes afetas ao
seguro social, como ocorreu com os direitos previdenciarios, estando estrutura-
da, desde o principio, em bases mais amplas''. Em verdade, com aporte na argu-
mentagdo até aqui construida, constatamos que o desenvolvimento histérico de
um sistema “apartado” de prote¢do previdenciaria destinado aos servidores pu-
blicos acompanha o processo de separagao entre Estado e sociedade civil, estagio
fundamental do percurso de consolidagao dos regimes democraticos, porquanto
faca emergir o aparato estatal como “arena neutra’, isto ¢, fundada no respeito
aos principios da legalidade, moralidade e impessoalidade.

E, portanto, o desenrolar desse processo que constitui o fundamento da
concessdo, aos agentes publicos, de um grau diferenciado de protegio previden-
cidria que, sob a Otica estreita do seguro, aparece como “privilégio”, uma vez que
dispensa a contribui¢do prévia. Sendo assim, ndo é como “deformidade”, mas
sim como “manifestagdo” da estrutura¢do de um modelo de Estado de direito,
em ambito nacional, que a previdéncia dos servidores publicos tem sua trajetdria
marcada pela adogao de critérios absolutamente distintos da légica da contrapar-
tida que sempre orientou a dindmica da previdéncia do setor privado - “embora,
frequentemente esquecida, a contributivdade é mais uma caracteristica basica
do sistema previdenciario brasileiro” (IBRAHIM, 2012, p. 30). Assim, a exis-
téncia de um corpo burocratico bem remunerado, com garantia de estabilidade
para o desenvolvimento de suas fungdes e prote¢ao social para as contingéncias

! Nas andlises sobre formas de organiza¢do de sistemas publico de previdenciaria social, é corrente
que o debate se desenvolva em torno de dois modelos: de um lado, os sistemas organizados na
forma de seguros sociais, de inspiragao Bismarckiana, que tém como referéncia historica o sistema
previdenciario alemao, criado pelo chanceler Bismarck em 1889. Estruturados a partir da relagdo
estreita entre contribuicio prévia e recebimento de beneficios, esse modelo previdenciario salienta
a individualidade e o principio da contrapartida, assegurando beneficios proporcionais ao tempo e
ao valor das contribui¢des vertidas. Do outro, apresentam-se os sistemas de seguridade social, que
guardam filiagdo histdrica com o Plano Beveridge que instituiu uma rede de politicas publicas so-
ciais na Inglaterra em 1942, pautando-se pela perspectiva da solidariedade social e da cidadania, o
que, no ambito previdencidrio, esteve representada pelo dever do Estado de também participar do
financiamento da previdéncia, possibilitando, assim, uma ampliagdo da cobertura e a melhora nos
valores dos beneficios e servigos prestados. Verificamos, portanto, seguro e seguridade social sdo
apresentados como espécies de organizagdo do género “protegdo social’, sendo diferenciados pelo
critério de maior ou menor participacido do Estado no custeio e, consequentemente, pela maior ou
menor estreiteza do principio da contrapartida (Cf. CASTRO; LAZZARI, 2016. p. 12-17)
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previsiveis e imprevisiveis emerge, pois, como caracteristica do processo de con-
solida¢do de um Estado de direito no Brasil, e ndo como “antecedente hist6rico”
da concessdo de direitos previdencidrios a classe trabalhadora.

Nossa afirmagdo ganha mais concretude quando observamos que as ca-
racteristicas definidoras do regime proprio de protegdo previdencidria - tais como
a (1) dispensa de contribuigdo prévia para acesso aos beneficios, (2) o pagamento
de proventos integrais quando da aposentadoria (integralidade) e (3) a extensao,
aos servidores inativos, de quaisquer aumentos ou reajustes concedidos aque-
les que estdo em atividade (paridade) - subsistiram ao longo de toda a histdria
institucional brasileira, somente vindo a ser rechagadas a partir da década de
1990, ja no ambito da execu¢do do projeto neoliberal — o “giro conservador para
neoliberalismo” (BEHRING, 2008, p. 145) - projeto esse que borra as fronteiras
entre interesses publicos e privados, diminuindo a responsabilidade do Estado
no ambito do planejamento e execuc¢ao de servigos considerados como compo-
nentes do conceito de cidadania'.

Tanto ¢ assim que a criagao do ja referido Instituto de Previdéncia e As-
sisténcia dos Servidores do Estado (IPASE), que unificou todos os montepios e
institui¢oes menores de diversas categorias de funcionarios publicos, manteve o
pagamento dos proventos de aposentadoria dos servidores como responsabili-
dade financeira do Tesouro Nacional”. Ademais, todas as constitui¢des subse-
quentes a de 1891 “continuaram a se referir a previdéncia social dos servidores
publicos, que foram gradualmente recebendo um maior nivel de detalhamento,
porém sempre voltado apenas aos critérios de concessdo das aposentadorias, sem
nenhuma referéncia ao seu custeio” (NOGUEIRA, 2012, p. 113). Por conseguin-
te, novamente com Raul Miguel Freitas de Oliveira, podemos afirmar que

12 De acordo com Luis Fernandes (1995, p. 55-56), “saida” neoliberal para evitar o colapso financei-
ro dos Estados latino-americanos, recém-saidos de longos periodos ditatoriais, estava fundada em
trés orientagOes: desestatizagdo, desregulamentagdo e desuniversalizagdo, orientagdes essas que ja
vinham sendo postas em pratica pelos governos dos paises capitalista centrais, notadamente, pelo
presidente dos Estados Unidos, Ronald Reagan (1981-1989), e pela Primeira Ministra da Inglaterra,
Margareth Thatcher (1979-1990). A desestatizagdo deveria dar-se por meio da acelerada reversao da
nacionalizagdo dos parques industriais, com a predominancia dos processos de privatizagido das em-
presas publicas, que eram consideradas ineficientes em decorréncia da burocracia estatal, segundo
a tese que advoga a supremacia e dinamismo dos métodos administrativos e financeiros do capital
privado. A desregulamentagio representaria a tendéncia de diminuigao significativa ou supressao
da intervengdo estatal nas dreas economica e social. Por fim, o processo de desuniversalizago se da-
ria com a tendéncia de reversdo de padrdes universais de protegao social estabelecidos nos modelos
de Welfare State, sendo seu desmonte amparado pelo argumento da “crise fiscal”, com forte pressio
para a privatizagao dos mesmos.

13 “O IPASE sobreviveu a unificagdo dos IAPs no INPS, tendo sido extinto apenas uma década de-
pois da implementagio deste, no ano de 1977, quando foi criado o Sistema nacional de Previdéncia
e Assisténcia Social (SINPAS)” (OLIVEIRA, 2013, p. 38)
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[...] até a Emenda Constitucional n. 20, de 16 de dezembro de 1988,
as regras que uniformizaram a protegao previdenciaria dos servi-
dores publicos restringiram-se aos critérios de elegibilidade aos be-
neficios de aposentadoria, a paridade dos proventos com a remu-
nera¢ao dos servidores ativos e a integralidade do valor da pensao
dos dependentes do servidor ptblico. (OLIVEIRA, 2013, p. 40)

Desta forma, acreditamos que reste evidenciado tanto que a dispensa de
contribui¢ao prévia no RPPS é uma constante na historia institucional brasileira,
como que a guinada no sentido de sua exigéncia e o inicio das fortes criticas a
“insustentabilidade” do regime préprio dos servidores é um dos desdobramentos
da “avalanche neoliberal*” que se abateu sobre o Brasil no inicio da década de
1990. Nesse ponto, é importante salientar que a promulga¢do da Constituicdo
Federal ndo alterou o quadro de tratativa da protecdo previdencidria concedi-
da ao servidor como politica de organizagdo da prestagio de servigos publicos,
mantendo a tradicio de tutela de todos os textos constitucionais anteriores.

Essa percep¢do fica mais clara quando adotamos uma interpretagao sis-
tematica e teleoldgica do texto da Constituicao, tendo como pressuposto que a
disposicao de seus contetidos se da em conformidade com um projeto de estru-
turagdo do Estado. Nesse sentido, observamos que a Constitui¢do de 1988 inseriu
as disposigoes relativas a previdéncia dos servidores ptblicos em titulo e capitulo
apartado das relativas a edificagao do sistema de seguridade social. Mais que isso:
o art. 40 da CF que, desde a sua redagdo original, contém as diretrizes para con-
formagao do Regime Proprio de Previdéncia Social dos servidores da Uniao, se
localiza no Titulo III, Da Organizagdo do Estado, capitulo VII, que dispoe acerca
da Administragdo Publica, estando situado logo ap6s a enunciagao dos direitos
e garantias fundamentais conformadores do Estado Democratico de Direito e
das disposi¢oes afetas ao pacto federativo (divisio de competéncias entre Unido,
estados e municipios). Assim, enquanto o Regime Geral de Previdéncia Social
(art. 201 da CF) encontra-se disposto no titulo VIII, da Ordem Social, que tem
como primado o trabalho e como objetivo o bem-estar e a justica sociais (art.
193 da CF), o Regime Proprio encontra-se inserido no 4mbito das determinagdes
constitutivas do modelo de Estado eleito como paradigma constitucional, o que

4 Na realidade brasileira pds-constituinte, a reabilitacdo dos preceitos liberais em suas maximas
expressividades passou a atacar o vigoroso movimento popular que sustentou a inclusao de muitos
dos contetidos sociais no texto da nova Constitui¢io, propalando aos quatro ventos o que classifica-
va como a “irrealidade e a irresponsabilidade da perdularia Constituigdo de 1988” que, se posta em
vigor, levaria o Estado brasileiro a bancarrota. Nesse sentido, com aporte em Ana Elizabete Mota
(2011, p. 80), o que chamamos de, nesse texto, de “avalanche neoliberal” pode ser definido como
o “[...] instrumento formador de uma racionalidade politica, cultural e ética da ordem burguesa,
expressa nos programas de desregulamentagdo dos mercados, abertura comercial e financeira, pri-
vatizagdo do setor publico e na reducdo do Estado”
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nao sé denota a importancia que lhe foi atribuida pelos constituintes, como evi-
dencia sua funcionalidade na estruturacdo do Estado como garante do interesse
publico, conforme temos insistido.

Diante do exposto, esperamos ter contribuido para esclarecer que as di-
ferencas existentes entre o RGPS e o RPPS, sobretudo, no que tange a exigéncia
de prévia contribuigdo por parte de seus segurados, nio devem ser tomadas pela
perspectiva de “imperfei¢des”, mas sim como decorréncias das logicas distintas
que orientaram seus processos historicos de estruturagao. Desta forma, se a con-
tinua expansao da politica publica de concessao de direitos previdencidrios aos
trabalhadores e trabalhadoras se efetivou como medida redistributiva, de bem-
-estar e justica social ao longo da histdria constitucional brasileira’, a seu turno,
a constituicdo de um regime proprio de protecdo previdencidria direcionado ao
funcionalismo publico se deu como parte do processo histdrico de separagao
entre a esfera publica e a esfera privada, isto é, como importante componente da
edificacdo do Estado de direito no contexto brasileiro, estando funcionalizada
para a organizac¢ao dos servigos publicos enquanto tais.

Essas sdo, em sintese, as razdes para que tenhamos afirmado, logo no titu-
lo dessa exposi¢ao, que o movimento de uniformizagdo dos regimes previdencia-
rios no periodo p6s-1988 se da pelo avesso. A aproximacdo entre o RGPS e o RPPS
sob a 6tica da contributividade, fundada no discurso de busca pelo equilibrio fi-
nanceiro e atuarial representa, em verdade, uma dupla violagdo ao projeto cons-
titucional: viola a escolha constitucional de relativizar as bases contributivas do
RGPS ao inseri-lo no &mbito da seguridade social (art. 194 da CF) e viola a deter-
minagdo de continuar a tratar o RPPS como componente da estrutura de atuagdo
do Estado sob os marcos da legalidade, impessoalidade e moralidade administra-
tiva (art. 37 da CF), denotando que “o giro para o neoliberalismo” se da contra o
projeto constitucional promulgado em 1988, ou seja, contraria, se opdem, refuta
as escolhas fundamentais feitas pela Assembleia Nacional Constituinte para o fu-
turo do Brasil e é isso que pretendemos aprofundar no préximo tdpico.

AS REFORMAS “PARA EQUIPARAGAD™ NO P0S-1988: A APRONIMACAD PELO AVESSO
COMO ETAPA DO DESMONTE DO PARADIGMA CONSTITUCIONAL DE ESTADO

A construgéo tedrica que desenvolvemos no topico anterior teve como
propdsito definir as distintas logicas que, historicamente, orientaram a institui-
¢do de modelos previdenciarios diferentes para os trabalhadores da iniciativa

!5 Para uma analise historica acerca desse processo consultar SILVA, Julia Lenzi. Processo judicial
previdenciario e politica publica de previdéncia social. Curitiba: Jurud, 2015, especialmente o
capitulo 2, O todo e a parte: a previdéncia social enquanto pilar do sistema de seguridade social.
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privada e o funcionalismo publico, demonstrando que a Constitui¢do Federal de
1988 manteve a tradigdo institucional brasileira de conferir um grau diferenciado
de protegdo previdencidria aos servidores publicos como medida organizativa da
prestacdo de servicos publicos pelo aparato estatal. Nesse sentido, procuramos
refutar as analises que concebem as diferencas existentes entre os dois regimes
sob a dtica do “privilégio’, ressaltando suas razdes de ser a partir da categoria da
funcionalidade, buscando, assim, superar o senso comum que insiste no cami-
nho das “reformas” como unica alternativa para evitar o colapso financeiro.

Toda essa construgdo tedrica, entretanto, ndo parece ser suficiente paraa
tarefa de desmobilizar a posigdao de defesa de que as reformas no RPPS atendem
ao dever constitucional de promover a “igualdade entre os cidadaos brasileiros”.
Nesse sentido, a institui¢ao e o aperfeicoamento do principio contributivo no
ambito da previdéncia dos servidores seria parte do projeto de “equiparagio de
direitos”, cujo resultado final seria a uniformizac¢do das regras para acesso aos be-
neficios e servicos previdenciarios independentemente ocupagdo/trabalho exerci-
da pelo(a) segurado(a).

Ocorre que, no tocante ao processo de uniformiza¢io das regras e prin-
cipios para concessao de beneficios e servicos previdencidrios, enquanto neces-
sidade advinda da adogdo do principio da igualdade pela Constitui¢ao de 1988,
os defensores e defensoras do paradigma reformista parecem desconsiderar o
fato de que o proprio texto constitucional ja trouxe, em seu bojo, o sentido que
deveria orientar tal movimento de aproximagido entre o RGPS e o RPPS - e ele
ndo segue a diretriz defendida com tanto entusiasmo, diga-se. Assim, se é ver-
dade que as disposigdes relativas a previdéncia do funcionalismo publico nao
sofreram alteracdes substanciais, conforme ja ressaltamos, o mesmo néo se pode
dizer no tocante a previdéncia dos trabalhadores e trabalhadoras da iniciativa
privada que, com a Constituicdo Federal de 1988, pela primeira vez, foi incorpo-
rada ao conceito de seguridade social, representando “[...] um movimento con-
certado com vistas a ampliacdo do conceito de protegdo social, do seguro para a
seguridade, sugerindo a subordinagdo da concepg¢ao previdencidria estrita, que
permaneceu, a uma concepgao mais abrangente (VIANNA, 1998, p. 79).

A profundidade e extensao dessa mudanga constitucional apenas podem
ser alcan¢adas quando entendemos que o fato do caput do art. 201 trazer a pre-
visdo de que o acesso aos direitos previdencidrios se da por meio de contribui¢ao
nao os separa do modelo solidario e redistributivo compreendido no conceito
de seguridade social, pois, conforme ressalta Sonia Fleury (2004, p. 114), “[...]
o espirito da Constituicdo de 1988 é assumir que a contribui¢ao requerida nao
é, necessariamente feita sobre o salario do trabalhador”. A esse respeito, con-
vém lembrar que a diversidade da base de financiamento é um dos principios
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orientadores da seguridade (art. 194, VI, da CF), bem como a existéncia de previ-
sao constitucional que obriga Unido, estados e municipios a destinarem recursos
de seus or¢camentos para o financiamento das politicas publicas de seguridade
social (art. 195, caput, da CF). Essa opgao pela diversidade de fontes de custeio
deve ser entendida como mecanismo para romper a arraigada nogao de seguro
social, que sempre sustentou a existéncia de uma relacéo inexoravel entre contri-
bui¢des e beneficios no 4mbito do sistema previdenciario relativo aos trabalha-
dores e trabalhadoras. Assim, com o advento da Constituicio Federal de 1998,
“na previdéncia, onde ja havia a nogao de direito contratual, ha a introdugéao da
perspectiva de direito universal de retribuicdo ao trabalho realizado, considerado
socialmente necessario, e ndo apenas retribuicao financeira individualmente efe-
tuada” (FLEURY, 2004, destaque nosso).

Vemos, portanto, que, na contramao do apregoado pelos arautos do re-
formismo, a Constituicao Federal de 1988 nao elegeu o principio da contributi-
vidade como paradigma do processo de uniformizacao dos regimes previden-
ciarios, optando, em verdade, pelo alargamento das bases do sistema destinado
aos trabalhadores da iniciativa privada, que migrou do paradigma do seguro
para o da seguridade social. Nesse sentido, com fundamento no cldssico texto de
Gosta Esping-Andersen, datado de 1991, “As trés economias politicas do welfare
state'®”, podemos afirmar que o texto constitucional elegeu o critério da “des-
mercadorizagido” como sentido orientador do processo de aproximagao entre o
RGPS e o RPPSY, sendo que tal escolha deve ser compreendida no 4mbito do
projeto constitucional de estruturacio de um modelo de Estado de Bem-Estar
Social no Brasil®, razdo pela qual, para nos, ha clara incompatibilidade entre
a opgao feita pelos constituintes e a logica que tem orientado as reformas em

16 No Brasil, ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do welfare-state. Lua Nova,
n. 24, Sdo Paulo, set. 1991 (Trad. Dinah da Abreu Azevedo). Disponivel em <http://www.scielo.br/
scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-64451991000200006>. Acesso em 05 jun. 2017.

7 A desmercadorizagdo ocorre quando a prestagiao de um servigo é vista como uma questdo de
direito ou quando uma pessoa pode manter-se sem depender do mercado [...] A Alemanha foi
pioneira no campo da previdéncia social mas, em relagao a maior parte deste século, ndo podemos
dizer que seus programas sociais geraram muita desmercadorizagio. Os beneficios dependem quase
inteiramente de contribuigdes e, assim, de trabalho e emprego. Em outras palavras, ndo é a mera
presenga de um direito social, mas as regras e pré-condigdes correspondentes, que dita a extensdo
em que os programas de bem-estar social oferecem alternativas genuinas & dependéncia em relagao
ao mercado. (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 102-103).

'8 “Por isso, a Constituicao de 1988 parece estar na ‘contramao da histdria’: enquanto nos paises eu-
ropeus se discutia sobre o papel do Estado na economia, no campo social e na garantia dos direitos
trabalhistas, e as primeiras investidas eram realizadas contra as conquistas dos trabalhadores e pela
instala¢do de um Estado minimo, no Brasil, pelo contrario, ampliava-se a a¢do do Estado no campo
social. (MARQUES, 2010, p. 1)
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ambos os sistemas desde a década de 1990 - “[...] anova ordem mundial, aliada aos
interesses da oligarquia nacional, deu inicio a destrui¢do das conquistas do siste-
ma de protegdo social que a Assembleia Nacional Constituinte havia reafirmado
ou introduzido” (BATICH, 2010, p. 251)

Diante do exposto, advertimos que as indmeras alteragbes promovidas
no RPPS apés a promulgac¢io da Constituigdo, sob o pretexto de “aperfeicoamen-
to” do regime proprio e “equipara¢do” dos sistemas previdencidrios - tal como a
mudanca operada pela EC n. 20/98, que substituiu tempo de trabalho por tempo
de contribui¢do como requisito para concessdo da aposentadoria, ou a extingdo
da paridade e da integralidade para todos os servidores ingressantes no servico
publico apds a data da promulgagdo da EC n. 41/2003, que, além disso, deter-
minou o pagamento de abono de permanéncia e a instituicdo da cobranca de
contribui¢ao previdenciaria dos servidores inativos' -, constituiram, em verda-
de, graves violagdes ao projeto constitucional de uniformizagdao previdencidgria a
partir da perspectiva da protegdo social, isto é, por meio da relativizagdo da base
contributiva e valorizacao do trabalho prestado. Além disso, constatamos que, se
tomarmos por referéncia o texto constitucional, sdo as diretrizes histéricas que
conformaram o RPPS como um regime de protegdo previdencidria que deveriam
orientar a estruturagdo de um RGPS sob a logica da seguridade social, aproxi-
mando a tarefa de efetivar direitos previdencidrios da real preocupagdo com o
bem-estar de todas as trabalhadoras e trabalhadores, e nio o contrario, conforme
temos visto.

Alias, a partir de nossa argumentacdo, sobressai a perversidade da ins-
trumentalizagdo do discurso que condena os supostos “privilégios” de que go-
zariam os servidores publicos, porquanto seja ele utilizado ndo para promover a
efetivagdo dos direitos previdencidrios dos trabalhadores e trabalhadoras a partir
de uma logica de seguridade, mas sim para rebaixar, de forma geral, o patamar
protetivo instituido pelo texto constitucional. Nesse sentido, ao sobrevalorizar o
paradigma do seguro e a imprescindibilidade da contribui¢do prévia, o discurso
que condena os “privilégios” afasta-se da preocupagdo com o bem-estar social
das pessoas, colocando, em seu lugar, a preocupagdo com a “satide financeira’, em
abstrato, dos sistemas.

Vemos, portanto, que a estratégia de colocar os servidores publicos como
“viloes da estabilidade financeira” serviu, no passado, e continua servindo, no

19 A citagdo bastante genérica e superficial das alteragdes pelas quais passaram os Regimes Proprios
de Previdéncia Social conjuga-se com as necessidades de nossa analise, que certamente nao deman-
da a glosa dos pormenores das mudangas constitucionais e legislativas, mas sim apenas a indicagao
de seu “sentido’, qual seja, o refor¢o da logica contributiva, o fortalecimento do paradigma do se-
guro social.
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presente, para degradar o padrdo de protecao social previdencidria ofertado
pelo Estado brasileiro, o que ficou bem exemplificado no 4mbito das reformas
empreendidas mediante a aprovagido de emendas constitucionais na década de
1990: o discurso de “combate aos privilégios” sustentou a aprovagdo da EC n.
3/1993, que introduziu a exigéncia de contribuicdo por parte dos servidores.
Logo em seguida, com fundamento na “equipara¢do’, a EC n. 20/1998 altera o
critério de concessdo tempo de servigo para tempo de contribuigdo em ambos os
regimes, fortalecendo o paradigma de seguro e afastando-se do reconhecimen-
to do trabalho como fundamento da concessdo de prote¢io previdencidria. Do
mesmo modo, ja nos anos 2000, a EC n. 41/2003, sob o argumento do “combate
aos privilégios”, extinguiu a paridade e a integralidade no regime previdencia-
rio do funcionalismo publico e, agora, como medida de “equiparagdo’, a PEC
n. 287/2016 pretende aumentar o tempo de contribuigdo minimo para acesso a
uma aposentadoria e instituir idades minimas em ambos os regimes, nivelando a
protecdo social (sempre) “por baixo”

Assim, nesse duplo movimento - “combate aos privilégios”, seguido pelo
“dever de equiparagdao” - o projeto reformista segue seu curso inabalavel, contan-
do, inclusive, com apoio popular, angariado mediante o “terror atuarial*®”. Como
desdobramento, assistimos ao movimento de uniformizagdo previdencidria pelo
avesso desmontar os projetos constitucionais de garantia de protegdo social previ-
dencidria, inviabilizando, assim, o salto qualitativo de bem-estar que parecia ser
o objetivo central dos constituintes ao proporem a aproximagdo entre o RGPS e
o RPPS sob a dtica da “desmercadorizacio”

2 “Nas consideragoes de José Antonio Savaris (2008, p. 58, 69), a partir da aprovagio da EC n.
20/98 e da lei que instituiu o Fator Previdencidrio, ganham expressiva forga trés “teses” acerca
do sistema previdencidrio: a) a crise financeira da previdéncia social seria tdo séria e preo-
cupante que as indispensdveis “reformas” que vieram para tentar contornd-la inevitavelmente
tiveram de atingir direitos em estagio de consolidagdo e até mesmo direitos ja consolidados
com escopo de assegurar o futuro do sistema; b) a restri¢do de direitos e a busca pela elevagdo
das receitas do sistema previdencidrio constituiam inafastaveis técnicas de preservac¢do do equi-
librio financeiro e atuarial da previdéncia social; ¢) a necessidade de preservacdo do equilibrio
financeiro e atuarial - agora, ndo s6 uma técnica de gestdo, mas um principio constitucional
- possibilitava vislumbrar o fato de que a previdéncia social é, de fato, deficitaria, e de que os
recursos da seguridade social sdo escassos, o que permitiria concluir que todo o sistema sucum-
bird caso nao seja gerido com austeridade fiscal. Ainda segundo o autor, a partir do “discurso do
terror atuarial”, desloca-se a énfase do sistema protetivo: ‘[...] o polo fraco e carente de protecdo
deixa de ser o individuo que se encontra em condi¢des adversas, envolvido em uma contingén-
cia social de necessidade, para ser o sistema, que pode ruir financeiramente, certamente um
mal indesejado por todos’ (SILVA, 2015, p. 169-170)
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CONCLUSAD

Todo o esforgo argumentativo que empreendemos teve como proposito
apresentar um outro quadro teérico de leitura e compreensédo acerca da origem e
funcionalidade desempenhada pela estruturagdo dos Regimes Proprios de Previ-
déncia Social. Semelhante tarefa se fez necessaria para que pudéssemos apresen-
tar o que chamamos de processo de uniformizagdo previdencidria pelo avesso, que
constitui o movimento de aproximacao entre as regras e normativas do RGPS e
do RPPS em sentido contrario ao proposto pela Constitui¢ao Federal de 1988.
Pretendemos, em suma, demonstrar que a plasticidade do discurso de “combate
aos privilégios” dos funcionarios publicos e “equiparagdo de direitos”, que fun-
damentou (fundamenta) a aprovaciao de inumeras reformas dos sistemas previ-
denciarios, corrobora um amplo movimento de desmonte do elevado padrio de
protecao social instituido pela nova ordem constitucional, movimento esse que
tem na aprovagao PEC n. 287/2016 seu proximo objetivo estratégico.

Nio resta muito mais a dizer, talvez, apenas, salientar que a defesa do
projeto constitucional de estruturacio de um modelo de Estado de Bem-Estar
Social no Brasil deve passar, necessariamente, pelo resgate da proposta original
desenhada para o RGPS e para o RPPS, atentando-nos para a adogao das diretri-
zes historicas que consubstanciaram o regime proprio como sentido e diregao da
constru¢ao de modelos previdenciarios mais inclusivos e solidarios. Nessa tarefa,
entretanto, o discurso em defesa da estabilidade financeira e atuarial se apresenta
como o maior e mais complexo obstaculo, restando saber se havera folego, ted-
rico e nas lutas praticas, para combaté-lo a contento. Esse artigo pretendeu ser
um convite e uma contribuicio para que tomemos parte nesse que, certamente, é
dos embates mais urgentes e necessarios e, por certo, também um dos que menos
alcanga visibilidade em nossa longa lista de retrocessos sociais contemporaneos.
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UM PRESSUPOSTO TEORICO: DIFERENGAS ENTRE
REGIME PREVIDENCIARIO E REGIME ADMINISTRATIVO

Luis Fernando Silva'

INTRODUCAQ

Nos dltimos trinta anos, os brasileiros tém convivido com repetidas
propostas governamentais de modificagdo no sistema constitucional de pro-
tegdo previdencidria, regra geral, marcadas pela intensa propaganda governa-
mental em torno da existéncia de um forte déficit nas contas do setor, capaz de
tornar insustentavel ndo s6 o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS/INSS)
- do que resultaria a explosao das contas publicas federais, mas também os Re-
gimes Proprios, mantidos na esfera federal e na dos Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Ao fim e ao cabo, entretanto - seja pelas dificuldades politicas enfrenta-
das ou pela prépria vontade governamental -, ndo tem sido raro vermos toda esta
propaganda se concentrar em medidas voltadas especificamente a supressdo de
direitos previdenciarios dos servidores publicos estatutarios?.

Nesta toada, ja tivemos Emendas Constitucionais com medidas dirigi-
das ao retardamento do acesso as aposentadorias oferecidas pelo RGPS e pelos
Regimes Proprios (marca principal da EC n° 20, de 1998); Emendas destinadas
a redugdo do valor dos proventos de ambos regimes (caracteristica marcante da
EC n° 41, de 2003); e a recente Proposta de Emenda Constitucional n° 287, de
2016, que de tdo perversa pretendia aglutinar num sé texto as duas caracteris-
ticas anteriores, permitindo projetar uma forte redugdo na abrangéncia e nos
valores dos beneficios decorrentes das regras previdenciarias atuais, mas que ao

! Advogado, membro fundador do Coletivo Nacional de Advogados de Servidores Publicos
(CNASP), advogado de entidades de servidores publicos.

2 Regime juridico de carater administrativo, que fixa a relagdo entre os drgaos e entidades da ad-
ministragdo publica e os servidores ocupantes de cargos publicos. O art. 39, da CF, em sua original
redagdo, determina que os entes federados escolham uma tnica forma juridica de relagao com seus
servidores, podendo esta ter natureza estatutaria (administrativa) ou celetista (trabalhista), sendo
que enquanto no primeiro caso a protegdo previdenciaria se da através de regimes previdencidrios
proprios, no caso dos empregados publicos esta vinculagao se da com o Regime Geral de Previdén-
cia Social (INSS).
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final se transformou em Emenda voltada praticamente apenas a modificagdes
nos Regimes Proprios de Previdéncia dos servidores®.

Neste aspecto é de ver que sempre que estas iniciativas governamentais
sao voltadas mais especificamente a este ultimo grupo, ostentam sempre uma
marca comum, qual seja partirem da premissa de que os chamados Regimes
Préprios, teoricamente organizados sob modelo de reparticdo simples?, seriam
inapelavelmente desequilibrados, haja vista o crescente nimero de servidores
aposentados e pensionistas (vis a vis o nimero de servidores em atividade), e
sobretudo o alegado pagamento de aposentadorias e pensdes em valores incom-
pativeis com a receita oriunda das respectivas contribuicdes.

Como se vé, o que acaba servindo sempre de lastro para todas as ini-
ciativas governamentais (e midiaticas) em favor de modificagdes nos regimes
previdencidrios, sejam eles o geral (RGPS/INSS) ou os especificos (Regimes Pro-
prios), é um pretenso quadro de desequilibrio financeiro e atuarial, o que especi-
ficamente no caso destes ultimos tem dado azo, mais recentemente, a iniciativas
legislativas de forte incremento no percentual de “contribui¢do previdenciaria”
a cargo dos servidores, como sdo exemplos a Medida Proviséria n° 805, de 2017,
no plano federal, que objetivava instituir aliquota de 14%°; as anteriores inicia-
tivas adotadas no dmbito dos Estados do Rio Grande do Sul, do Rio de Janeiro e
de Santa Catarina (dentre outros), instituindo aliquotas contributivas de 14%; e
o envio do Projeto de Lei n° 261, de 2016° 8 Camara de Vereadores de Sao Pau-
lo, de autoria do Prefeito Municipal, desta feita fixando aliquotas contributivas
que podem chegar a escorchantes 19%. Tudo sem que se assegure a necessaria
transparéncia sobre despesas e receitas destes Regimes Préprios, e sem que sua
administracao seja objeto da necessaria estruturagdo, garantindo a participagao
dos beneficiarios na gestao.

O presente artigo pretende lancar luz sobre estas “sombras”, proposita-
damente criadas por uma propaganda governamental enganosa e por uma cam-
panha midiatica que distorce deliberadamente a verdade, sempre com o objetivo

* Os chamados “Regimes Proprios” sdo organizados no ambito federal, nos Estados, no Distrito
Federal e em alguns municipios, normalmente estruturados no 4mbito de cada Poder, e englobam
servidores regidos por estatutos especificos.

* No modelo de reparti¢do simples as contribuigdes arrecadadas de trabalhadores em atividade e
respectivos empregadores serve para pagar as aposentadorias e pensdes em manutengio, criando o
que alguns chama de “pacto de geragdes”, em que aquela que esta trabalhando financia os beneficios
da que ja se aposentou.

> A MP n° 805/2017 teve sua eficicia suspensa em liminar concedida pelo STF nos autos da ADIn
n° 5809, perdendo sua eficacia em 8 de abril de 2018, sem que tenha sido apreciada pelo Congresso
Nacional.

¢ https://goo.gl/eXBWim, pesquisado em 25.3.2018.
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de favorecer aos interesses de grandes grupos financeiros nacionais e transnacio-
nais, que veem na destrui¢ao da previdéncia publica uma importante oportuni-
dade de “negdcio” e ampliagdo dos seus lucros.

Nosso foco serd a protecdo previdencidaria destinada aos servidores esta-
tutarios, o que faremos a partir de um pressuposto tedrico, qual seja a existéncia
de importantes diferengas entre os aspectos juridicos que cercam a relagao la-
boral estabelecida entre trabalhadores e empresas do setor privado, de um lado,
marcada que é pelo reconhecimento da existéncia de conflitos de interesse e pela
solugdo negociada destes conflitos, via negociagdo coletiva; e os aspectos que ca-
racterizam as relagdes estabelecidas entre servidores e a Administra¢do Publica,
geralmente marcadas por um estatuto unilateral que mesmo contendo determi-
nadas garantias, da ensejo ao entendimento, infelizmente ainda predominante
no meio juridico nacional, de que os servidores ndo podem opor seus interesses
(privados) ao interesse publico, supostamente representado pelas autoridades
publicas.

DIFERENCAS MARCANTES ENTRE A ATIVIDADE LABORAL PRIVADA E 0 EXERCICIO DE
ATRIBUICOES DOS CARGOS PUBLICOS

Por mais relevantes que possam ser as atividades laborais exercidas no
setor privado (qualquer que seja o ramo de atividade economica que se tome),
quando voltamos os olhos ao exercicio da fun¢ao publica o primeiro aspecto que
logo nos vém a mente é a natureza dos interesses envolvidos, a nos dizer que a
atividade publica deve estar sempre voltada ao atingimento do interesse publico,
o que implica na necessaria ado¢ao de medidas de salvaguarda, de parte do Po-
der Publico, voltadas a continuidade, transparéncia, eficiéncia, e qualidade destes
servigos, objetivo este que nao raras vezes encontra 6bice na cultura patrimonia-
lista” que marcou o Estado brasileiro desde sua origem, e que infelizmente ainda
se manifesta até os tempos atuais.

Conceder garantias e salvaguardas a estes servidores, assim, longe de
constituir medida meramente corporativa, objetiva antes de mais nada assegurar
a propria prestacdo dos servigos publicos em termos republicanos, impedindo ou
dificultando que a referida cultura patrimonialista dele se aproprie, ditando seus
rumos a partir de interesses privados indefensaveis.

Vem dai, portanto, diversas das garantias deferidas ao exercicio da fun-
¢ao publica ao longo de décadas.

7 A expressdo “patrimonialismo” foi cunhada por Max Weber para designar as situagdes em que
governantes se utilizam dos servigos publicos para fins particulares, formando quase um conjunto
de ativos rentaveis.
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Par e passo com estas garantias (e objetivos que lhes deram base) ao lon-
go de décadas acabou se consolidando no &mbito do Direito Administrativo bra-
sileiro a doutrina de que o servidor publico seria alguém que “aderiu” a fungao
publica, e que por isso mesmo teria escolhido se “submeter” ao regime juridico
estatutario, razao pela qual nao deteria legitimidade para questiona-lo nem tam-
pouco contradita-lo com seus interesses particulares, visao esta que infelizmente
ainda dd ensejo, mesmo nos dias atuais, a resisténcia de parte da doutrina e da
jurisprudéncia a regulamentacao da negociagdo coletiva no setor publico®.

Ora, constituindo-se as referidas salvaguardas em prote¢des que visam
exatamente conferir ao servidor publico a necessaria seguranca e independén-
cia para o exercicio das atribui¢des do cargo ocupado - colocando-o a salvo das
pressdes e ameagas que sobre ele poderiam recair quando este exercicio viesse a
contrariar eventuais interesses particulares ou nao-republicanos das autorida-
des constituidas -, parece evidente que estas mesmas garantias nao se poderiam
perder ou reduzir em razdo da idade ou por ocasido da perda ou reducio da ca-
pacidade laborativa destes servidores, mantendo-se integras assim como integra
deveria permanecer a obrigagdo do Estado no pagamento dos proventos destes
servidores.

A passagem a inatividade, desta forma, nao acarretaria no setor ptblico
as mesmas consequéncias verificadas quando da aposentadoria de um trabalha-
dor do setor privado, onde o nascimento do beneficio previdenciario normal-
mente corresponde a ruptura da relagao laboral®, remetendo a Previdéncia Social
a obrigagao pelo pagamento de um beneficio capaz de substituir a renda do tra-
balho, assegurando ao aposentado uma sobrevivéncia minimamente digna. Ao
contrario, no servigo publico este vinculo nao se perde jamais, podendo inclusive
ser restabelecido por razdes variadas, como ocorre com os institutos da cassagao
da aposentadoria e da reversao a atividade', o que permite concluir que na ad-
ministragdo publica o pagamento de proventos de aposentadoria rigorosamente
nio corresponde, historicamente, ao adimplemento de “beneficio previdencia-
rio”, nascido de uma contribui¢do e fundado no principio da causa suficiente.

Isso, evidentemente, até o advento da Emenda Constitucional n° 3, de
1993!

8 Como foi exemplo a recente manutengdo do “veto” oposto pelo Presidente da Republica ao Projeto
de Lei n° 3.831, de 2015, que regulamentava a negociag¢ao coletiva no servigo publico.

® Conquanto a aposentadoria, por si s4, ndo seja causa de rescisao do contrato de trabalho, no Brasil
é corriqueiro que uma coisa venha acompanhada da outra.

19 No caso dos servidores federais a Lei n° 8.112, de 1990, em seu art. 25, prevé a possibilidade de
reversdo a atividade, enquanto em seu art. 134 prevé a possibilidade de cassagdo da aposentadoria.

A previdencia social dos servidores poblicos
154 DIREITO, POLITICA E ORCAMENTD



UM PRESSUPOSTO TEORICO: DIFERENCAS ENTRE REGIME PREVIDENCIARIO E REGIME ADMINISTRATIVO

AS GARANTIAS PREVIDENCIARIAS DEFERIDAS AOS SERVIDORES PUBLICOS,
A ATRIBUICAD DO CARATER CONTRIBUTIVO AO SEU REGIME PREVIDENCIARIO,
E SUA CONSEQUENTE INSUSTENTABILIDADE FINANCEIRA

Conforme ja mencionado alhures, desde os primdrdios da organizagdo
do Estado brasileiro sua relagdo com os servidores publicos sempre guardou al-
gumas caracteristicas marcantes, como a unilateralidade tipica das relagoes es-
tatutarias; a insisténcia da doutrina na supremacia do interesse publico sobre a
vontade privada do servidor, que nao raras vezes cria dificuldades a legitimac¢ao
dos conflitos de interesses entre as partes, em evidente prejuizo dos servidores;
o autoritarismo que muitas vezes marca as relagdes cotidianas entre administra-
dores e administrados, em especial nos casos em que os primeiros tomam a coisa
publica como sua, colocando-a a servi¢o dos seus interesses pessoais ou politi-
cos; e a forte influéncia politico-partidaria nas fung¢des administrativas, heranga
de um patrimonialismo vindo do Brasil Império, mas que infelizmente algumas
vezes ainda se mostra presente nos dias atuais.

Por outro lado, é preciso ter em conta que no inicio da organizagao do
Estado republicano brasileiro o Pais ainda possuia uma economia bastante inci-
piente, gerada praticamente em torno da industria do leite e do café, produzindo
uma receita tributdria insuficiente para as dimensdes do Pais e para as necessi-
dades publicas que ja aquela época se apresentavam, do que resultava a incapa-
cidade do Estado em arcar com remuneragdes atrativas, capazes de incentivar
pessoas qualificadas a assumirem fungdes publicas permanentes.

Esta dificuldade de competitividade se aprofunda com a criagdo da Conso-
lidagdo das Leis do Trabalho (CLT), em 1943, que veio assegurar diversos direitos
sobretudo aos trabalhadores urbanos do setor privado brasileiro, mais uma vez ge-
rando a necessidade de contrapartidas, do lado dos regimes estatutarios adotados
no setor publico, capazes de tornar atrativo o ingresso no servigo publico.

E deste conjunto de fatos e circunstancias histéricas que emergem, se
ampliam e justificam algumas caracteristicas especificas dos regimes de natureza
estatutaria, como a exigéncia de concurso publico para o ingresso; a estabili-
dade no cargo; a efetividade; a disponibilidade remunerada; a irredutibilidade
remuneratdria; a vitaliciedade e a inamovibilidade (em alguns casos); o direito a
aposentadoria sem perda de vinculo com a Administragao Publica; a garantia de
preservacgao, na inatividade'!, de determinadas vantagens deferidas ao servidor
em atividade, e em especial as garantias de viés “previdencidrio”, como o direito

! Ainda que a expressdo “inativo” possa parecer pejorativa, ela designa vem a situagdo do aposen-
tado do servigo publico, cujo vinculo com a instituigdo publica permanece incélume mesmo apos
o ato de aposentadoria.
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a aposentadoria integral (financiada pelo orcamento fiscal), e a inaplicabilida-
de de “teto” para o pagamento destas aposentadorias e pensdes, todas medidas
adotadas, de um lado, para atrair o servidores publicos qualificados, enquanto
do outro lado visavam conferir a estes servidores a necessaria seguranca para o
exercicio da fun¢io publica, dotando-os de condi¢des funcionais para resistir e
enfrentar o clientelismo politico, exercendo suas atribui¢des sob fundamentos
republicanos.

A paridade entre ativos e aposentados, por sua vez, foi garantia que de-
correu do entendimento de que uma vez que a aposentadoria nao importava no
desligamento do servidor publico da sua relagdo com o Estado'? - permanecendo
este a deter a condic¢ao de servidor, ainda que na qualidade de inativo -, ndo seria
razoavel que vantagens salariais novas, deferidas aos servidores em atividade,
nao fossem estendidas aos aposentados.

Nunca é demais lembrar, neste ponto, que até o advento da Emenda
Constitucional n° 41, em 2003, as garantias de integralidade de proventos e de
paridade entre ativos e inativos eram consideradas, pelo Supremo Tribunal Fede-
ral, como decorrentes do principio da isonomia, que na original redagao da Car-
ta Constitucional de 1988 (assim como nos textos constitucionais imediatamente
anteriores), era ampla, alcancando os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
fossem estes servidores civis ou militares.

Em ultima analise, é de concluir que as garantias em questdo foram ori-
ginalmente instituidas para atender ao interesse publico, pelo que nao se lhes
poderia jamais atribuir o carater de “privilégios”, como se tem costumado fazer
em tempos mais recentes.

Em suma, parece correto afirmar que os servidores publicos estatutarios
(antes ou apos a Carta da 1988) usufruiam de prote¢oes administrativas que lhes
foram legalmente deferidas para fazer frente ndo sé a situagdes funcionais em
atividade, mas sobretudo destinadas aos eventos de velhice e perda ou reduc¢io
da capacidade laborativa, garantias estas que estavam a cargo do or¢amento fis-
cal, ou seja, lhes eram adimplidas independentemente do pagamento de qual-
quer contribui¢io voltada ao seu financiamento.

Com efeito, este foi 0 modelo “previdencidrio” dos servidores publicos
ao longo de décadas, sendo que as despesas dai decorrentes eram simplesmente
somadas as despesas gerais com o pagamento das remuneragdes dos servidores
em atividade, mantendo praticamente intocavel a relagdo juridica entre o servi-
dor e o Estado.

12 Mesmo ap6s a promulgacgdo das Emendas Constitucionais n°s 20, de 1998, e 41, de 2003, o princi-
pio da paridade segue protegendo servidores ptblicos albergados sob regras de transi¢ao instituidas
por estas mesmas Emendas.
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Pode-se concluir, assim, que ao assumir a responsabilidade integral pelo
custeio destas garantias e vantagens, o Estado assumiu, perante estes servidores,
um compromisso financeiro de longo prazo, até suas respectivas aposentadorias
ou pensdes, compromisso este que veio a ser abruptamente interrompido em
1993, com a promulgacdo da EC n° 3, e totalmente solapado em 1998, com a
promulgacao da EC n° 20.

Ora, sendo do or¢amento fiscal a responsabilidade pelo custeio das “ga-
rantias previdencidrias” dos servidores publicos, é evidente que ndo havia fa-
lar, a época, em conceitos como equilibrio financeiro e atuarial, ou em relagdo
ativos/inativos, que apenas passam a integrar o debate sobre a previdéncia dos
servidores a partir da introdugdo da obrigagdo contributiva (EC n° 3, de 1993),
e ainda mais precisamente com a atribuicao do cardter contributivo aos Regimes
Préprios dos servidores publicos, por for¢a do que veio dispor a ja referida EC
n° 20, de 1998.

Ocorre que ao invés de ser instituido apenas para os servidores ingres-
santes apos a sua institui¢do, o regime contributivo dos servidores ja encontrou
centenas de milhares deles na condi¢do de aposentados ou até mesmo falecidos
(deixando pensdo), enquanto expressiva parcela daqueles que ainda se encontra-
vam em atividade ja detinha idade relativamente avan¢ada, aguardando apenas
a implementagao de alguma condigdo para o usufruto da aposentadoria, o que
implica dizer que o modelo contributivo ja nasceu com uma relagao ativos/inati-
vos insuficiente para o seu equilibrio financeiro.

Este quadro se apresenta ainda mais grave quando recordamos que a
adogdo deste novo modelo deu seus primeiros passos exatamente no auge da in-
trodugdo das politicas neoliberais no Pais, que tinham dentre um dos seus prin-
cipais dogmas a reducao do “tamanho do Estado’, com a consequente redugao
no numero de servidores publicos em atividade, o que fez reduzir drasticamente
o numero de admissoes de novos servidores, ao tempo em que o Estado adotava
repetidas politicas de incentivo ao desligamento voluntario dos que com ele ja
mantinham vinculo.

O recente congelamento de despesas publicas por 20 (vinte) anos'® - com
o consequente congelamento salarial —, completa este quadro, na medida em que
gera nova onda de desestimulo ao ingresso nos servigos publicos.

Destarte, num quadro como este certamente ndo ¢ preciso um grande
esforgo de analise e logica para concluir — olhando-se a questao sob o enfoque do
equilibrio financeiro e atuarial —, que o modelo previdenciario contributivo, im-
posto aos servidores a partir de 1993, ja nasceu fadado ao crescente desequilibrio

13 Vide Emenda Constitucional n° 95, de 2016.
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e a insustentabilidade financeira, o que evidentemente era sabido por aqueles que
defenderam a sua adogdo e defendem sua manutencédo e aprofundamento.

Chegamos assim a situacdo atual, em que os comentados desequilibrios
financeiro e atuarial do modelo imposto em 1993 sdo ardilosamente jogados so-
bre os ombros dos servidores publicos, como se as suas mazelas fossem resultado
dos alegados “privilégios” de que estes servidores seriam detentores, e ndo do
quadro politico pintado acima.

AS DIFERENCAS ENTRE AS GARANTIAS PREVIDENCIARIAS DEFERIDAS
AQS TRABALHADORES DO SETOR PRIVADO E A0S SERVIDORES PUBLICOS

Nao ha davidas de que historicamente as garantias “previdenciarias” de-
feridas aos servidores publicos diferem dos beneficios ofertados aos trabalhado-
res do setor privado, chegando mesmo estes tltimos a nao serem obrigados (ao
menos até 1993), a aportar contribui¢des para o financiamento de suas aposen-
tadorias.

Algumas destas diferengas, contudo, vieram de ser fortemente mitigadas
com a promulga¢ao das Emendas Constitucionais n° 3, de 1993"; 20, de 1998";
e 41, de 2003,

Com efeito, se considerarmos apenas o ambito do Poder Executivo fede-
ral, concluiremos que os servidores nele ingressantes a partir de 5 de fevereiro de
2012", tem hoje regras de aposentagao praticamente iguais as adotadas pelo Regi-
me Geral de Previdéncia Social (INSS), inclusive no tocante a obrigacdo de con-
tribuir para o financiamento dos respectivos beneficios, a observancia do mes-
mo “teto’, e a ado¢do dos mesmos critérios de atualizagdo anual dos proventos.
Além disso, temos ainda que a Emenda Constitucional n° 41, de 2003, veio in-
serir no art. 40, da CFE, o § 18, dispondo sobre a obrigagdao do servidor publico
aposentado contribuir para o financiamento de sua propria aposentadoria (ou

' Que introduziu a obrigagio contributiva dos servidores para o custeio de suas aposentadorias e
pensoes;

1> Que alterou o art. 40, da CF, para conferir carater contributivo aos Regimes Préprios de previdén-
cia dos servidores publicos, bem assim inserir o § 14 a0 mesmo art. 40, da CF, definindo que as apo-
sentadorias dos servidores ingressantes a partir da regulamentacio da previdéncia complementar
estariam submetidas ao mesmo “teto” adotado pelo RGPS;

16 Que alterou o art. 40, § 3°, da CF, para estabelecer que os servidores ingressantes dali por diante te-
riam o valor de suas aposentadorias calculado a partir da média das 80% (oitenta por cento) maiores
contribuigdes por eles pagas aos diferentes regimes previdencidrios, a partir de julho de 1994, e que
estes proventos nao seriam mais albergados sob o principio da paridade, passando a ser reajustados
na mesma data e percentuais adotados em relagdo aos beneficios do Regime Geral;

'7 Dia imediatamente posterior ao do ato de instituicio do FUNPRESP-EXE, conforme art. 40, §
16, da CF;
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pensdo), mediante a incidéncia de uma aliquota igual a devida pelos servido-
res em atividade, a ser aplicada sobre o valor dos proventos (ou da pensao) que
ultrapassar o “teto” de beneficios do RGPS, instituindo modalidade de tributo
inexistente no ambito do RGPS.

Toda esta “evoluc¢ao” (ou involuc¢io, conforme o olhar), se deu sob os
auspicios de uma forte propaganda governamental e midiatica que afirmava ser
financeiramente inviavel a manutengdo das garantias previdenciarias antes defe-
ridas aos servidores publicos, e que sempre colocou estas prote¢des em ardilosa e
manipulada perspectiva com as garantias previdencidrias deferidas aos trabalha-
dores do setor privado, para entdo alcunha-las de “privilégios”, visando assim ob-
ter o apoio politico da sociedade a inten¢do de promover a redu¢ao dos direitos
dos trabalhadores do setor publico, como de fato acabou ocorrendo, conforme
ja dissemos antes.

O que temos hoje em dia, portanto, ¢ uma clara proximidade entre as
protecoes previdenciarias que vigem em relagdo aos servidores publicos e aos
trabalhadores do setor privado, o que longe de parecer isondmico e razoavel,
pode ser visto como nociva a ideia do exercicio republicano da fungéo publica,
haja vista a inseguranga que gera nos servidores quanto ao futuro, abrindo espa-
¢o nao so6 ao exercicio de atividades privadas paralelas, como também oportu-
nizando que o clientelismo politico e o patrimonialismo exer¢am maior pressao
sobre os servidores, em detrimento do interesse publico.

A PROTECAD PREVIDENCIARIA PRECISA MESMO SER RESULTADO DE UMA CONTRIBUICAQ?

Antes de prosseguir cabe aqui fazer a seguinte pergunta: a protecao pre-
videnciaria precisa mesmo ser contributiva, ou seja, precisa ser financiada pelo
produto das contribui¢des previdencidrias impostas a patroes e empregados (de
forma direta), e pela receita advinda de impostos como a CSLL'®, a COFINSY,
Concursos e Progndsticos®, etc., a cargo do Estado (de forma indireta)?

Ou poderia ser financiada a partir do or¢amento fiscal, constituindo
mera parcela deste?

A pergunta é oportuna nao s6 porque os mecanismos estatais de pro-
tegdo previdencidria nada mais sdo do que a materializa¢ao de obrigacdes que
decorrem de direitos humanos fundamentais, como os direitos a sobrevivén-
cia e a dignidade da pessoa humana, de modo que poderiam perfeitamente ser

'8 Contribuigdo Sobre o Lucro Liquido, instituida pela Lei n°
1 Contribuigéo para o Financiamento da Seguridade Social, instituida pela Lei n° 7.689, de 1988.

2 Parte da receita advinda dos tributos incidentes sobre concursos e progndsticos financia a Seguri-
dade Social, conforme dispde a Lei n° 8.212, de 1991.
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colocados no mesmo patamar do direito a saude e a educagdo, ambos em carater
universal, como também porque ano apds ano os diversos governos brasileiros
vém insistindo na reforma de previdéncia a partir de um pretenso “déficit explo-
sivo” nas contas da Previdéncia, o qual, a par de ndo ser verdadeiro, apenas teria
razdo de ser se a concep¢do de protegdo previdencidria continuar sendo fundada
num regime contributivo cujo equilibrio financeiro guarda relagdo direta com
a contribuigdo de trabalhadores e empregados, vis a vis a quantidade de benefi-
cios em manutengao, esta sim uma formula absolutamente insustentavel a longo
prazo.

Por outro lado, cumpre verificar que a propalada “explosividade” das
contas previdencidrias vem da participacdo da Unido na cobertura do pretenso
déficit do RGPS, tido como crescente e insustentavel, mas que em tdltima instan-
cia apenas espelha o descontentamento dos governantes (leia-se sistema finan-
ceiro) para com o - alegado —, crescimento da participagao relativa desta despesa
no Or¢amento Geral da Unido, o que da ensejo ndo a verdadeira e correta preo-
cupagao com a sustentaciao desta despesa ao longo prazo, mas com a capacidade
deste mesmo or¢amento manter intacto o chamado “esquema da divida”

O que os governantes nao nos falam é que este orgamento ja nasce - a
cada ano e por anos sucessivos, desde o inicio dos anos 1970 -, comprometido em
cerca de 40% (quarenta por cento) a 50% (cinquenta por cento) do seu montante,
voltado que esta para o régio e inquestionavel pagamento de juros e amortizagao
da divida publica, o que implica dizer que todas as politicas publicas com sau-
de, educacéo, seguranca, previdéncia, desenvolvimento regional, infraestrutura,
assisténcia social, etc., precisam ser comprimidas dentro de pouco mais do que
50% (cinquenta por cento) do citado Orgamento da Unido, eis que a outra parte
da “pizza” ja esta comprometida com o “esquema da divida”

Destarte, dados da organizagdo Auditoria Cidada da Divida* nos ddo
conta de que s6 no ano de 2017, o orcamento federal executado teve 39,7% (trin-
ta e nove virgula sete por cento) corroidos com o pagamento de juros e amorti-
zag¢do da divida publica, resultando em cerca de 1 (um) trilhao de Reais transfe-
ridos para o sistema financeiros, enquanto a divida principal se mantem intacta.

Ja as despesas “previdencidrias’, por sua vez — e em que pese toda a pro-
paganda governamental em torno do pretenso crescimento absurdo da sua par-
ticipagdo no or¢amento geral -, na verdade tem oscilado pouco ao longo dos
ultimos 5 (cinco) anos, tendo consumido pouco mais que 25% (vinte e cinco por
cento) do orcamento executado da Unido em 2017.

Ora, se ao final todas as politicas adotadas pelo Estado constituem despe-
sas pliblicas - umas mais justiﬁcéveis, outras nem tanto -, entdo nao seria correto

! Disponivel em <https://auditoriacidada.org.br>. Acesso em 2 de junho de 2018.
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que a sociedade fosse dado decidir o que considera prioritario, quais despesas
considera que devam receber maior percentual deste orgamento, ou quais despe-
sas devam contar com algum tipo de contribui¢ao direta no seu financiamento?
E nesta hipotese visse a decidir que a cobertura previdencidria deve receber es-
pecial protecdo deste orgamento?

Com efeito se ao ser perguntada sobre a forma como gostaria que a pro-
tecdo previdencidria fosse “financiada”, esta mesma sociedade concluisse que
deveria ser a partir da arrecadagido dos tributos, de maneira geral (e ndo das
contribuigdes diretas de empregados e patroes), é evidente que ela propria (so-
ciedade) haveria também dizer que outras despesas publicas deveriam merecer
menor énfase (recebendo menos recursos do orgamento), de modo a assegurar o
necessario equilibrio fiscal.

O que queremos dizer é que nao ha, a rigor, uma obrigac¢ao técnica (nem
tampouco financeira ou atuarial) de que as prote¢des previdenciarias assegura-
das pelo Estado sejam lastreadas (total ou parcialmente) na receita proveniente
de contribui¢des incidentes sobre a folha de salarios, sendo perfeitamente pos-
sivel a constru¢do de um modelo protetivo sob financiamento puramente fiscal
(or¢amento geral), desde que, evidentemente, a sociedade assim o decida.

Neste ponto, alias, vale lembrar que quando nos referimos a forma como
sdo arrecadados os recursos financeiros destinados ao pagamento de aposenta-
dorias e pensdes — sejam elas de servidores publicos ou trabalhadores do setor
privado -, temos as receitas diretas (o produto das contribui¢oes incidentes so-
bre a folha de salarios), e as indiretas (como os tributos de maneira geral), mas
ambas originando-se de uma unica fonte primaria, qual seja a propria sociedade.
Ao fim e ao cabo, portanto, pouco importa saber como se deram estes aportes
financeiros, interessando muito mais saber se sdo suficientes para fazer frente as
despesas correspondentes.

Veja-se neste ponto — e disso sabemos todos -, que até mesmo as con-
tribui¢des sociais de responsabilidade dos patrdes, incidentes sobre a folha de
saldrios®?, acabam sendo repassadas para o preco dos produtos, de tal sorte que
ao final “que as ‘paga”, rigorosamente, sdo os consumidores finais, sejam estes pa-
troes ou empregados, com evidente énfase sobre este tltimo, por razdes obvias.

O que se mostra fundamental, a nosso sentir, é que se mudem os para-
digmas, ou melhor, que se abandone o atual paradigma do equilibrio financeiro
e atuarial a partir do produto da arrecadagdo das contribui¢des de patroes e em-
pregados, bem assim do equilibrio atuarial fundado na relagao ativos/inativos,
mediante a adog¢ao de um paradigma de justica social, e de prevaléncia dos direi-
tos humanos sobre todos os demais direitos.

22 20%, conforme define a Lei n° 8.212, de 1991.
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Nio podemos negar, entretanto, que a possibilidade da protegao previ-
dencidria geral vir a ser integralmente arcada pelo Or¢camento Geral da Uniao é
ainda uma utopia politica (ou um sonho distante), de modo que neste momento
ja nos basta a adogdo deste conceito ao caso particular dos servidores publicos,
0 que viria amparado também nos objetivos de prote¢ao aos servigos publicos,
como ja foi declinado antes.

CONCLUSAD

Como vimos antes, a protecdo previdencidria dos servidores publicos
deve ser colocada no mesmo nivel de outras garantias funcionais a eles deferidas,
tais como a estabilidade no cargo, a irredutibilidade, a disponibilidade remune-
rada, etc., que ao lado da exigéncia de concurso publico para o ingresso formam
um arcabougo de seguranca ao exercicio da fungdo publica, indispensavel ao en-
frentamento do clientelismo e o patrimonialismo que ainda marcam boa parte
das autoridades administrativas, para ndo mencionar a corrup¢ao sistémica que
marca o Estado brasileiro desde a sua original constituicao.

Antes de constituir um tratamento “privilegiado” em relagao a protecdo
previdenciaria deferida aos demais trabalhadores, portanto, as garantias oferta-
das aos servidores devem ser vistas como salvaguardas que, em ultima analise,
atendem a um interesse publico, na medida em que se mostram indispensaveis
ao proprio exercicio republicano da funcio publica.

A reintroducio do modelo administrativo de protegdo previdenciaria
dos servidores publicos, por outro lado, sobretudo quando reabre a discussdo
sobre o financiamento do regime, contribui decisivamente para a rediscussao do
proprio Regime Geral de Previdéncia Social, que a par de nao precisar abando-
nar por completo seu atual modelo contributivo, precisa dar um salto decisivo
no sentido do comprometimento do or¢amento fiscal com a efetiva cobertura
de parte substancial das despesas com a manutencao de beneficios do RGPS, de
modo que estas deixem de ser vistas sob o viés negativo (que hoje sao), para pas-
sarem a ser vistas como parte das garantias ofertadas pelo Estado brasileiro aos
seus cidadios, notadamente destinada aqueles que possuem pouca ou nenhuma
capacidade contributiva.
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APONTAMENTOS PARA UMA REFORMA EFETIVA DA
PREVIDENCIA DOS SERVIDORES PUBLICOS

Flavio Roberto Batista'
J4lia Lenzi Silva?

INTRODUCAQ

A proposta que orientou a organizagao desse livro foi a de apresentar um
outro quadro tedrico acerca dos Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS),
pautando-se pela interdisciplinaridade e, especialmente, pela reflexdo critica. Ao
longo de todos os capitulos, as autoras e autores se esforcaram para contradizer
o senso comum estabelecido em torno da previdéncia social dos servidores pu-
blicos, mobilizando argumentos juridicos, técnicos, financeiros-or¢amentarios,
principioldgicos e de matriz histdrica, na tentativa de demarcar um novo ho-
rizonte dialégico e propositivo no dmbito dessa tematica. Seria, portanto, um
enorme contrassenso - para ndo dizermos um desrespeito e um desservigo - que
esse topico de encerramento trouxesse uma proposta acabada, uma promessa
manifesta na forma de um projeto de reforma que, se seguido a risca, soluciona-
ria os problemas e contradi¢cdes advindos da existéncia simultanea de dois regi-
mes de previdéncia publica no Brasil.

Construido a pouquissimas maos, em “condigdes normais de temperatu-
ra e pressio” e em ambiente isolado da “balburdia” das muitas vozes interessadas,
um projeto de reforma assim redigido guardaria muitas semelhangas com to-
dos aqueles que protagonizaram os infinitos episddios de reforma do RGPS e do
RPPS ocorridos no periodo pds-1988. Tributdrios do discurso da expertise e da
tecnocracia na tematica previdenciaria, tais projetos jamais contaram com a par-
ticipagdo direta dos trabalhadores e trabalhadoras no debate de suas propostas e

! Professor Doutor do Departamento de Direito do Trabalho e da Seguridade Social da Faculdade
de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Autor da obra Critica da tecnologia dos direitos sociais.
E-mail para contato: flavio@usp.br.

2 Doutoranda em direito do trabalho e da seguridade social pela Universidade de Sao Paulo (USP),
sob orientacio do Prof. Associado Marcus Orione Gongalves Correia. Graduada e Mestra em di-
reito pela UNESP. Membra do Grupo de Estudos “Direitos Humanos, Centralidade do Trabalho e
Marxismo” (DHCTEM/USP). Professora de direito previdencidrio e da seguridade social. E-mail:
julialenzisilva@gmail.com.
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redacdo de seus dispositivos, sob a histérica alegacao de evitar os “corporativis-
mos”. Portanto, se desejamos seguir trilha diversa do que historicamente se tem
efetivado na seara da previdéncia social, é preciso reconhecer a impossibilidade
de firmar, de pronto, quais os pontos definitivos que deveriam ser objeto de re-
forma, afinal, um projeto elaborado nesses termos, para além de carecer de legi-
timidade popular, também reproduziria a falta de seriedade e o reducionismo na
tratativa da complexa equagao que envolve qualquer medida que afeta o grau de
protegdo social previdencidria concedido pelo Estado aos seus agentes publicos.

Isto posto, talvez seja o caso de explicitar que o adjetivo efetiva, emprega-
do por nds no titulo desse capitulo, esta na contraméao do paradigma da eficién-
cia econdémica, aparentemente a Unica diretriz totalizante de todas as propostas
de reforma apresentadas e aprovadas nesta ordem constitucional. Nesse sentido,
quando nos propomos a realizar apontamentos sobre uma reforma efetiva da
previdéncia dos servidores, consideramos que o alcance dessa efetividade esta
condicionado a participacdo popular, isto é, uma nova proposta de reforma do
RPPS somente pode vir a ser efetiva se os pontos que aqui pretendemos elencar
forem debatidos de forma exaustiva tanto pelos especialistas, quanto pelas ser-
vidoras e servidores publicos, suas entidades representativas e, certamente, por
todos os trabalhadores e trabalhadoras, uma vez que, como nos lembra Vicente
de Paula Faleiros, a “[...] Previdéncia Social nao constitui somente um arcabougo
técnico de seguro social, de carater contributivo, mas um referencial de protegdo
social de um povo e de uma nagao [...]” (FALEIROS, 1998, p. 30).

Por 6bvio que isso ndo significa que estejamos descuidados dos aspec-
tos afetos a sustentabilidade financeira, afinal, contamos com todas as contribui-
¢oes dispostas no toépico 2. Orgamento publico e previdéncia social. Entretanto,
reconhecemos a necessidade de superar a armadilha economicista que tem li-
mitado as possibilidades de analise e compreensao acerca da origem e fungédo
desempenhada pela duplicidade de modelos previdenciarios no Brasil. Para isso,
imprescindivel os aportes contidos no tépico 1. Aspectos historicos e as demarca-
¢Oes teoricas consolidadas no 3. Regimes de previdéncia social e a previdéncia dos
servidores publicos. Por fim, ndo seria possivel propor, ainda que meros aponta-
mentos, sem as distingdes que inauguraram o topico 4. Reforma previdencidria e
os servidores publicos, reforcando, em nos, a certeza de que uma efetiva reforma
dos Regimes Proprios de Previdéncia Social demanda, de inicio, compreendé-los
para além da redugdo promovida pela categoria “privilégios”.

Feitos esses esclarecimentos, cabe ainda advertir que a forma nao con-
vencional eleita para a redagao desse capitulo deriva da nossa inten¢do de melhor
organizar as tematicas que propomos para discussao, facilitando sua identifica-
¢do e sintetizando seu contetdo propositivo. O objetivo ¢, enfim, viabilizar uma
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maior participa¢do popular, preterindo o formato académico a fim de dialogar
com o maior numero de pessoas possiveis. Se essa singela contribui¢ao servir
apenas para fortalecer a resisténcia e oposi¢do a PEC n. 287/2016, ja nos damos
por satisfeitos.

PONTOS QUE MERECEM NOSSA ATENCAD

1. O servigo publico, especialmente em dreas estratégicas do ponto de vista
do bem-estar social, como saude e educacio, deve continuar a ser polo
de atra¢do dos melhores profissionais disponiveis para a prestagiao do
servico publico de exceléncia. Para isso, deve ser mantida a politica de
oferecimento das melhores condi¢des de trabalho possiveis, o que inclui
o retorno as condigdes de aposentadoria anteriores a Emenda Constitu-
cional n° 20/98 ou, na pior das hipdteses, a manutengdo das regras atuais,
sem piora da condi¢do de acesso aos beneficios.

2. A consecugdo do primeiro ponto exige, portanto, que seja freado o pro-
cesso colocado em marcha a partir da EC n° 20/98 - ainda nao concluido
e, por isso, em disputa — de migracdo dos regimes proprios de previdén-
cia social para uma logica contributiva, atrelada a perspectiva securita-
ria. Isso ndo significa que nao deva haver contribui¢do dos servidores
publicos, até porque essa regra ja se encontra historicamente arraigada
em nosso pais, vigendo desde o final da década de 1930, no sistema do
antigo IPASE - ao contrario do que aponta o senso comum de que os
servidores jamais pagaram contribui¢des. A verdade é que o pagamen-
to ou ndo de contribui¢des pelos servidores ¢ irrelevante nesse cenario,
constituindo apenas variagdo técnica de defini¢ao - positiva ou negativa
- da remuneragdo dos servidores. Assim, o cardter contributivo que se
combate nao se opde a existéncia de contribui¢do, que é indiferente ao
raciocinio, mas ao regime administrativo, segundo o qual o regime pro-
prio de previdéncia social é administrado como politica de pessoal e ndo
como organiza¢do or¢amentaria separada, e que deve ser urgentemente
reafirmado.

3. Como consequéncia do segundo ponto, deve ser freado o processo de
autonomizacdo orcamentaria — ainda muito incipiente, estando atual-
mente mais no nivel discursivo do que normativo - do regime préprio
de previdéncia social, reforcando-se sua diluigdo no orgamento fiscal.
Como politica de atragdo de servidores publicos de exceléncia, o regime
proprio de previdéncia social nao deve funcionar orgamentariamente a
maneira de um seguro, ainda que social. Apenas o fato de o “contratan-
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te” do trabalho do servidor publico ser a prépria entidade federada que
administra o or¢amento, que &, por sua vez, parte do Estado, ja tornaria
sem sentido sua estrutura securitaria, uma vez que cabe ao empregador
e ao Estado financiarem os regimes previdencidrios securitdrios junta-
mente com os participantes. Com isso, 0 mesmo or¢camento remunera-
ria o servidor, fazendo reten¢do de contribuigdo, e contribuiria para si
mesmo em duas qualidades diferentes, uma rematada sandice. Para além
disso, quando se lida com o tema na perspectiva do regime administra-
tivo, torna-se um completo absurdo postular a separagdo or¢amentaria.
O servidor publico, ao se aposentar, deve permanecer na folha de paga-
mento do Estado como servidor inativo, sem que haja qualquer diferen-
¢a ou vicissitude em seu tratamento.

A questdo orcamentaria aponta ainda para o fato de que a diluigdo da po-
litica previdenciaria no or¢amento fiscal é a forma mais perfeita de orga-
nizagdo ndo so para os servidores publicos, mas para todo o universo dos
trabalhadores, devendo igualmente o regime geral de previdéncia social
ser diluido no or¢amento fiscal, sendo, portanto, sustentado pela tribu-
tagdo geral do Estado. Essa ¢, inclusive, uma nova janela interpretativa e
propositiva para os dilemas afetos ao processo de transi¢do demografica,
as mudangas no mercado de trabalho e ao suposto déficit previdencidrio,
questoes essas que, da forma como contemporaneamente tratadas, pare-
cem nos conduzir apenas para o “beco sem saida” de legislagdes reduto-
ras do patamar protetivo tanto dos RPPS como do RGPS.

O quarto ponto nos leva a relevancia de uma reforma tributaria bem pla-
nejada para que seja viavel implementar a reforma previdencidria mais
perfeita possivel. De ha muito que o uso de mecanismos or¢amentarios
como a DRU (Desvinculagdo das Receitas da Unido) e rentincias de re-
ceita deixaram claro que as contribui¢des de custeio da seguridade social
estdo sendo desviadas para o orcamento fiscal, tornando falacioso o de-
bate sobre o déficit previdenciario e desnaturando a opgédo constitucional
pela separagao do orcamento de seguridade social, no qual deveria estar
integrada a previdéncia social. Diante dessa constatagao, e consideran-
do-se que o custeio da seguridade social recai, dividido em partes apro-
ximadamente iguais, de um lado sobre a massa salarial e de outro sobre a
receita, faturamento e lucro empresarial — bases imponiveis que, quando
oneradas, facilitam a transferéncia do 6nus financeiro ao consumidor dos
produtos e servicos fornecidos pelas empresas contribuintes -, o custeio
da seguridade social torna-se uma das partes mais regressivas da politica
de financiamento do Estado, que é, em seu conjunto, fortemente regres-

A previdencia social dos servidores poblicos
DIREITO, POLITICA E ORCAMENTD



APONTAMENTOS PARA UMA REFORMA EFETIVA DA PREVIDENCIA DOS SERVIDORES PUBLICOS

siva. Em outras palavras, quanto mais pobre a pessoa, maior sua parcela
de contribuigdo para o financiamento geral do Estado e, particularmen-
te, para o financiamento de sua propria politica previdencidria. Diante
disso, aqueles que realmente se beneficiam do esgotamento da forga de
trabalho dos beneficidrios dos sistemas de previdéncia, e que deveriam
arcar com os efeitos colaterais dos beneficios auferidos, contribuem pro-
porcionalmente muito menos para a manutengao do sistema. Assim, a
diluigdo dos regimes previdencidrios no or¢amento fiscal, para alcangar
a plenitude de seus efeitos benéficos, deve se fazer acompanhar de uma
reforma tributdria fortemente progressiva, que desonere a massa salarial
e o consumo, em especial da classe trabalhadora, e concentre seu peso
em bases imponiveis que ndo permitam uma transferéncia de 6nus para
o prego de produtos e servigos, o que ordinariamente é alcancado pela
tributagdo de patrimonio e da renda individual, isto é, ndo empresarial.
Por fim, esperamos ter deixado claro que o debate em torno dos con-
tornos e parametros organizativos dos Regimes Proprios de Previdéncia
Social ndo deve ser tomado (apenas) a partir da perspectiva dos direitos
sociais de servidoras e servidores publicos. Como vimos, essa é uma te-
matica muito mais complexa, relacionando-se com as disputas em tor-
nos dos modelos de Estado e concepgdes sobre a eficiéncia qualitativa
dos servigos publicos por ele prestados. Nesse sentido, para nos, qual-
quer proposta de alteragdo da previdéncia social demanda ampla e con-
creta participagao popular na sua consecugio, afastando-se os discursos
moralizantes, o terror atuarial e a tecnocracia, e abrindo espago para o
exercicio das disputas democraticas em torno de distintos projetos.

Como é possivel ver, ndo se tratam de medidas pontuais, mas de diretri-

zes ampliadas que se propdem a dar inicio a um debate social que devolva o pais
ao rumo da preservagao do bem-estar social de seus trabalhadores e trabalhado-
ras, superando a perspectiva das “solu¢des unicas”
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E sse livro é resultado do encontro da
pratica com a teoria que, afinadas
nos marcos constitucionais, propéem
novas interpretacdes para as temadticas
afetas a previdéncia dos servidores
pUblicos. Os capitulos que o compdem
percorrem os aspectos histaricos, juridicos
e orcamentarios que representam
balizas no processo de constituicdo e
desenvolvimento dos regimes proprios
de previdéncia social, estando voltados
para 0 equacionamento das questdes e

desafios do tempo presente. O projeto.

a universidades e centros de referéncia,
como a Auditoria Cidada da Divida, chega
em boa hora para preencher lacunas
tedricas e qualificar o debate politico

em torno da reforma da previdéncia,
cumprindo o papel de democratizar o
acesso a informacdo de qualidade e

ao conhecimento cientifico sobre os
direitos sociais previdenciarios. Por

meio de sua leitura, esperamos que
todas e todos sintam-se instigados a
tomar parte no debate sobre o modelo
de previdéncia social a ser efetivado

no Brasil, compreendendo a relacdo
intrinseca existente entre direito, politica

iorgento publico.
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