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Resumo: Este artigo discute se os objetivos dos constituintes — de fazer da
Previdéncia um instrumento de diminui¢do da desigualdade do pais e de
universalizd-la — foram ou ndo alcancados, depois de mais de duas décadas da
promulgacao da Constituicao de 1988. Além disso, o artigo trata de temas sempre
presentes nas propostas de reforma, tais como o déficit da Previdéncia, o regime
unico e a extingao das contribuicoes.
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Introducao

az 21 anos que a Constituicao

Cidada foi promulgada. Naquele

momento, a esperan¢a de quem
tratava da questao previdencidria era a
de que o novo texto constitucional seria,
ao mesmo tempo, um instrumento de
resgate de
durante o periodo ditatorial
constru¢ao de um pais mais equanime.
Contudo, depois desses anos todos, seria
possivel dizer que a Previdéncia Social
foi um instrumento de diminuicao da
desigualdade no pais e que ela cumpriu
com seu objetivo de garantir uma renda
de substitui¢io ao trabalhador que se
retira do mercado de trabalho?
Responder a essa pergunta € o objetivo
principal deste artigo. No entanto, para
respondé-la, ndo se pode deixar de
considerar que esses anos de democracia
— parcial ou plena - equivalem
exatamente aqueles em que os
fundamentos da Previdéncia
foram mais questionados, o que, por sua
vez, foi feito mediante proposicdes de
um novo arranjo institucional e revestido
de propostas de resolucgio de problemas,
velhos, da
aléem dela,

divida social acumulada
e de

Social

novos ou esfera

previdencidria ou para
priorizando seu impacto nas contas
publicas ou na poupanga nacional, por

exemplo.

Este artigo esta dividido em duas partes.
A primeira discute em que medida a
implantagao do texto constitucional
auxiliou na diminui¢ao da desigualdade
do pais e cumpriu com sua vocagao de
garantir uma renda de substituicao para

todos os trabalhadores. A segunda parte
trata dos temas recorrentes na discussao
de sua reforma, com o objetivo explicito
de  salientar que a  Questdo
Previdencidria ndo esta resolvida e que o
desenho  institucional pensado no
momento da elaboracao da Constituicao

de 1988 esta em constante perigo.

1 Dos objetivos do texto constitucional
1.1 Previdéncia Social e desigualdade

O texto constitucional e a Lei 8.213, de 24
de julho de 1991, que dispunha sobre os
Planos de Beneficios da Previdéncia So-
cial, introduziram importantes mudan-
¢as no plano de beneficios dos trabalha-
dores segurados do mercado formal de
trabalho. Dentre essas mudancgas, sali-
enta-se o fato de os riscos cobertos pela
Previdéncia e os valores minimos e ma-
ximos dos beneficios tornarem-se iguais
para todos os segurados e de haver a
introdugdo de um piso nao inferior ao
saldrio minimo!. A primeira mudanga —
de tratamento igual dos segurados -
representou a eliminacao de uma das
maiores distor¢oes evidenciadas,
entdo, no campo previdencidrio, pois
dava fim as desigualdades decorrentes
da existéncia de um plano voltado para a

até

populagao urbana e outro para a rural.
Ao mesmo tempo, sua formulacdo as-
segurava a universalidade da cobertura
para o conjunto da populagao, o que
colocava potencialmente a Previdéncia
Social brasileira no mesmo patamar dos
sistemas universais dos paises europeus.

1 Para uma analise detalhada de todas as mudan-
cas realizadas pela Lei 8.213 no plano de benefi-
cios, ver Marques (1992).
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Como sera visto adiante, a universaliza-
cao da cobertura nao se concretizou,
visto que o texto constitucional e a Lei
8.213 nao tinham como alterar os deter-
minantes de acesso dos trabalhadores ao
Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS).

A segunda mudanga, de um piso nao
inferior a um saldrio minimo (na pratica,
igual a um saldrio minimo), significou,
de certa forma, a adocao de uma renda
de base no interior do Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS). A garantia de
uma aposentadoria de base apresenta
uma certa relacdo com o conceito de ci-
dadania, mas apenas em seu entendi-
mento restrito, que reconhece a cidada-
nia a partir do exercicio do trabalho. Seu
fundamento é o de que todo cidadao,
independentemente de sua trajetoria no
mercado de trabalho, tem direito a uma
mesma renda de substituicdo no mo-
mento em que sua capacidade para o

trabalho diminui, isto é, quando da ve-
Thice.

O montante pago a titulo dessa renda de
substituicao, chamado de valor da apo-
sentadoria, reflete a percepcao da socie-
dade em relacao ao que seja o adequado
para um individuo viver dignamente
quando aposentado. A partir da experi-
éncia de outros paises, vé-se que a apo-
sentadoria de base pode ser financiada
mediante contribui¢oes de empregados e
empregadores ou aporte de recursos
fiscais. Contudo, como a aposentadoria
de base estd associada ao conceito res-
trito de cidadania, entendendo o valor a
ser recebido como uma renda de substi-
tuicao (isto é, que esta associada a traba-
lho anterior), ndo hd justificativa para
que seja financiado por toda a sociedade

quando ha contribui¢ao. O financia-
mento mediante contribuicbes é tanto
mais reforcado quanto maior for a exi-
géncia que o trabalhador contribua, para
que tenha garantido, no futuro, a apo-
sentadoria de base.

Disto se depreende que os fundamentos
subjacentes ao direito a aposentadoria de
base sao a sociedade salarial, ou seja, a
do trabalho e a justica social.
dade salarial constitui o fundamento
primeiro, pois o acesso ao beneficio pres-
supOe a perda de capacidade laboral. A
justica social é realizada por meio do
exercicio da solidariedade, na medida

A socie-

em que o conjunto dos trabalhadores
financia a aposentadoria de base. Dessa
maneira, os trabalhadores de mais baixa
renda nao sao estigmatizados, como
pode ocorrer quando o valor leva em
consideragao a capacidade contributiva.
E preciso chamar a atencio para o fato de
que o conceito de justica social, tal como
o da cidadania presente na aposentado-
ria de base, também é restrito, pois se re-
sume a considerar um valor base de apo-
sentadoria para todos, desde que tenham
previamente trabalhado e, no caso, se
inscrito no sistema de protegao. A intro-
ducdo do piso igual ao saldrio minimo —
mantido nas reformas realizadas por
Fernando Henrique Cardoso (FHC) e
Luis Indcio Lula da Silva — guarda, entao,
uma certa relagdo com a concepgao de
uma aposentadoria de base.

Nao é desprezivel o numero daqueles
que recebem o piso correspondente a um
saldrio minimo sem que sua participac¢ao
no financiamento do RGPS, isto é, sua
contribuicdo ao longo da vida ativa,
permitisse, em termos atuariais, uma
aposentadoria de valor igual ao salario
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minimo. Entre eles encontram-se traba-
lhadores rurais que nunca contribuiram?,
mas também trabalhadores urbanos com
baixos salarios. Em dezembro de 2008,
do total de aposentadorias pagas de va-
lor igual ao salario minimo (9.087.261),
60,8% foram rurais. Dentre as aposenta-
dorias rurais (por tempo de contribuigao,
idade e invalidez), aquelas de valor igual
ao saldrio minimo representam 99,2% do
total, enquanto que em 2000 esse per-
centual representava 98,9%.

Para efeito de dimensao dos valores a-
presentados anteriormente, vale atentar
para o tamanho da Previdéncia Social
(RGPS), pois, em dezembro de 2008, o
regime pagou 22.776.205 beneficios, en-
tre previdencidrios e relativos a acidente
de trabalho. Dos beneficios previdencia-
rios, 14.453.455 referem-se as aposenta-
dorias, que sao compreendidas pelas
aposentadorias por tempo de contribui-
¢ao, por idade e por invalidez. E entre as
aposentadorias, 38,5% estao distribuidas
no meio rural, com uma concentragao
regional de 39,7% entre os estados de

Bahia, Minas Gerais, Ceara e Rio Grande
do Sul.

O impacto da introducao do piso igual
ao salario minimo sobre a diminui¢ao da
pobreza e sobre a desigualdade foi bas-
tante significativo, particularmente entre
os rurais, o que talvez seja um dos moti-
vos de nenhuma proposta de reforma
considerar sua elimina¢ao. Um dos pri-
meiros trabalhos que tentou avaliar o
impacto das mudangas introduzidas pela
Constituicao de 1988 e pela Lei 8.213, de

2 Em 2008, a receita de contribui¢des rurais repre-
sentou apenas 13% do gasto com beneficios
rurais (BRASIL, 2009).

1991, foi realizado por pesquisadores do
Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica (IBGE). Nele, Beltrao, Pinheiro e
Oliveira (2000) compararam a situagao
da populacdo rural antes da implantacao
dos novos direitos (1988) com aquela de
1996, buscando saber se havia melhorado
a cobertura do sistema previdencidrio
rural, se os dispositivos da constitui¢ao
de 1988 haviam permitido a reducao da
pobreza e da desigualdade no meio rural
e se os novos direitos haviam afetado
diferentemente homens e mulheres.

Das diferentes conclusdes a que chegou a
pesquisa, destacaram-se: o aumento do
numero relativo de aposentados em fun-
¢ao da extensao do direito a aposentado-
ria por idade aos rurais, com redugao da
idade de elegibilidade®; e o crescimento
da participacdo da renda do idoso na
renda familiar (do aumento de 17% veri-
ficado entre 1988 e 1996, 9% deve-se ao
envelhecimento da populacido e 5% as
novas condi¢oes de elegibilidade e ao
valor do beneficio recebido). Os autores
concluiram dizendo que:

Ainda que beneficios previdenciarios te-
nham uma fungao especifica de servir
como seguro contra perda de capacidade
laborativa, é inegavel o papel social que a
previdéncia rural tem desempenhado na
elevagao da renda do campo e, neste sen-
tido, colaborado com a erradicacdo da
pobreza  (BELTRAO;  PINHEIRO;
OLIVEIRA, 2000, p. 14).

3 De 65 anos para 60 anos, no caso de homem, e
de 60 anos para 55 anos, se mulher. Para os ru-
rais, foi mantida a idade de 65 anos (homens) e
60 anos (mulher).
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A esse estudo, seguiram-se varios outros.
Brant (2001) analisa que os beneficios
previdencidrios, particularmente o piso
de um saldrio minimo, eram responsa-
veis por deixar fora da linha de pobreza
absoluta 18,1 milhoes de pessoas, em
1999. Segundo sua andlise, sem os bene-
ficios previdencidrios, o percentual de
pessoas abaixo da linha de pobreza au-
mentaria de 34% para 45,3%. Mais re-
centemente, um levantamento realizado
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) calculou que a popula-
cao indigente (renda inferior a 25% do
saldrio minimo) passaria de 12,6% para
23,4% da populacao brasileira, caso os
beneficios rurais nao existissem. No caso
da populacdao em situacdo de pobreza
(renda menor do que meio saldrio mi-
nimo), o percentual aumentaria para
43,7% (SIMAO, 2010).

Esse conjunto de informagoes leva a con-
cluir que nao ha duavida sobre o papel
importante exercido pela Previdéncia
Social na diminui¢ao da pobreza e da
desigualdade. Esse papel se deve a exis-
téncia do piso de um salario minimo,
recebido pela quase totalidade de apo-
sentados do meio rural. A partir de 1998,
com a recuperagao do valor do salario
minimo, essa importancia foi ainda mais

potencializada: durante o governo FHC,
o saldrio minimo aumentou em termos
reais em 15,94%; no governo Lula, de
2003 a 2009, a valorizacao do salario mi-
nimo acelerou-se, acumulando um ga-
nho de poder aquisitivo de 53,45%.

1. 2 A Previdéncia Social e sua univer-
salidade

No momento da promulgacao da Cons-
tituicao de 1988, os analistas entenderam
que a eliminagao dos diferenciais até
entdo praticados entre os segurados ur-
banos e rurais apontava para a universa-
lizagdo da sua cobertura. Contudo, pas-
sado o periodo de mais de duas décadas,
a realidade do mercado de trabalho bra-
sileiro indica que ainda é significativo o
contingente de trabalhadores que nao
contribuem para a Previdéncia Social.
Embora o percentual de trabalhadores
que nao contribuem no total dos ocupa-
dos tenha melhorado de 2003 a 2009 em
5,7 pontos percentuais, ainda 33,1% dos
ocupados das seis Regides Metropoli-
tanas nao contribuem para nenhum tipo
de Previdéncia (Tabela 1). Entre esses, a
larga maioria se constitui de trabalhado-
res assalariados, sem carteira assinada.
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Tabela 1: Distribui¢ao das pessoas ocupadas segundo a contribuicao para a previdéncia em
qualquer trabalho, por regido metropolitana (em %)*

Total Recife Salvador Dii'cf'n o leﬁe?ri- Sio Paulo NP:';:'E
Contribuinios
2003 61,2 50,2 56,0 617 614 625 66,9
2004 60,4 50,2 545 61,1 607 81,3 67,2
2005 62,3 535 555 64,0 617 53,4 67,9
2006 63,1 54,1 56,5 65,7 62,5 64,3 67,9
2007 64,2 56,4 56,3 65,9 64,4 65,3 68,5
2008 65,8 574 57,7 682 65,1 67,3 70,0
2009 66,8 58,3 60,3 70,2 657 68,0 71,8
Nao comtribuintes
2003 8.8 49,3 44,0 33,3 386 375 33,1
2004 39,6 49,3 455 33,9 39,3 87 32,8
2005 37,7 465 445 36,0 38,3 36,6 32,1
2006 36,9 45,9 435 34,3 37,5 357 32,1
2007 35,8 436 432 34,1 356 347 31,5
2008 34,2 426 423 31,8 349 27 30,0
2009 33,2 412 397 298 343 32,0 28,2

FONTE: IBGE, Diretoris de Pesquisas, Coordenagdo de Trabalho & Rendimento, Pesquisa Menzal de Emprego

* Medizs das estimativas mensais

Para o Brasil como um todo, os dados
da Pesquisa por Amostra de Domicilio
(PNAD) também indicam melhora,
como pode ser visto no Grafico 1. En-
tretanto, a realidade é bastante dife-
rente daquela captada pela PME para
as seis principais regidoes metropolita-

nas do pais: o percentual dos ocupa-
dos, em 2008, sobe de 34,2% para
47,9%. Mesmo assim, entre 2007 e 2008,
houve melhora em todas as regides do
pais, com destaque para uma maior
evolucdo positiva na Regiao Norte
(Grafico 1).
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Brasil Norte Nordeste

| 2007

Grafico 1 - Percentual de contribuintes de instituto de previdéncia na
populagdo de 10 anos ou mais de idade, ocupada na semana de referéncia,
segundo as Grandes Regides - 2007-2008

62,9

61,5 59,3

58,2

Sudeste Sul Centro-Oeste

W 2008

Fonte: IBGE. Diretoria de Pesquisas. Coordenacao de Trabalho e Rendimento. Pesquisa Nacional por

Amostra de Domicilios 2007-2008.

Na verdade, era equivocado o entendi-
mento de que o tratamento igual (em
termos de beneficios e valores) e a per-
missdo de que qualquer pessoa pudesse
(mediante contribuicao) se filiar a Previ-
déncia Social seriam instrumentos da
universalizagao. Se o foi, efetivou-se na
medida em que incorporou segmento
importante dos rurais, quando, a estes
trabalhadores, foi estendida a aposenta-
doria por velhice e diminuido o niimero
de anos de elegibilidade — mas a isso
ficou restrito. De fato, tal configura¢dao
somente foi possivel porque a concessao
de aposentadoria aos rurais nao exige
prévia contribuigao.

No caso dos trabalhadores urbanos, a
contribuicao ao RGPS constitui condigao
para que, no futuro, lhes seja concedida
uma aposentadoria, mesmo ao valor
minimo. Nao havendo contribui¢dao, nao

ha como receber aposentadoria*. So-
mente aqueles com 65 anos ou mais®, e
que comprovarem uma renda per capita
familiar inferior a 25% do salario mi-
nimo, terdo direito ao recebimento de
um beneficio de valor igual ao salario
minimo sem que lhe seja exigida a com-
provacao de contribui¢des anteriores.
Esse beneficio, indevidamente chamado
de Beneficio de Prestacao Continuada
(BPC)®, é pago pela Assisténcia Social,
com recursos do Fundo Nacional de As-
sisténcia Social (FNAS), isto é, nao tem
nenhuma relacao com o RGPS, embora o
reconhecimento do direito seja realizado
pelo Instituto Nacional de Seguro Social

4+ Em 1998, foi extinta a aposentadoria por tempo
de servico e, em seu lugar, introduzida a aposen-
tadoria por tempo de contribuigao.

5 Portanto, com cinco anos a mais do que os
trabalhadores rurais.

6 Em 2008, foram concedidos 1,5 milhdo de Bene-
ficios de Prestacdo Continuada a idosos.
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(INSS), do Ministério de Previdéncia
Social. Existe, portanto, um segmento de
trabalhadores que nao tem direito nem a

aposentadoria previdencidria nem ao
BPC.

Assim, mantidas as regras de acesso a
aposentadoria por idade, isto é, de com-
provacao de, pelo menos, 180 contribui-
¢Oes mensais para os trabalhadores ur-
banos e de 180 meses de trabalho no
campo para os rurais, a inica maneira de
se ver a universalidade reinar € imaginar
que, em algum momento, todo o mer-
cado de trabalho brasileiro seja formali-
zado. Por mais desejada que seja, essa
perspectiva dificilmente encontra eco na
realidade. A presenca de um mercado
informal constitui traco estrutural das
economias latino-americanas e a acu-
mulagao do capital no Brasil é fundada
em trabalhadores com direitos e sem
direitos.

2 Duas questoes recorrentes nas
propostas de reforma previdenciaria

2.1 Previdéncia Social e Seguridade
Social’

A reforma da Previdéncia Social nunca
deixou de estar em pauta. Tendo em
vista o conjunto de propostas ja enca-
minhadas — de Collor a Lula — verifica-se
que, recorrentemente, seu déficit é utili-
zado como justificativa primeira para a
urgéncia da reforma. O que de verda-
deiro ha a respeito disso? Quais as con-
seqiiéncias em se analisar a Previdéncia
Social somente a partir dos resultados de

7 Parte deste texto se beneficiou de MARQUES
(2002).

suas contas? Que interesses isso repre-
senta?

De fato, o desempenho das contas pre-
videnciarias indica uma situacao defi-
citaria persistente, mesmo depois da
implantagao do fator previdenciario. O
Grafico 2 registra a evolucao da Arre-
cadacao Liquida e da Despesa com Be-
neficios Previdenciarios, destacando a
necessidade de financiamento para o
periodo de 2001 a 2009. Ja o Grafico 3
apresenta o déficit como proporcao do
PIB para o periodo de 1995 a 2009. Neste
ultimo ano, o déficit atingiu R$ 42,6 bi-
lhoes, o que representou 1,36% do PIB.
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GRAFICO 2
Evolugdo da Amecadago Liguida, Despesa com Beneficios Previdencidrios e Mecessidade de Financiamento do
RGPS — Em RS bilhtes de dezembro de 2005 (IMFC)
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Fonte: BRASIL (2010).

Grafico 3
Déficit da Previdéncia Social - % do PIB
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Fonte: Ministério da Previdéncia Social. Informe da Previdéncia Social, varios nimeros.

O calculo do déficit da Previdéncia Social
tem sido apurado desde que as contri-
buic¢bes sociais calculadas sobre os sala-
rios foram a ela vinculadas, na reforma
promovida por FHC. Isso foi ainda mais
reforcado com a aprovacao da Lei de

Responsabilidade Fiscal, em 2000. Esse
calculo, no entanto, estd em completo
desacordo com o conceito de Seguridade
Social, contemplado na Constitui¢ao de
1988.
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Os constituintes pensaram a Previdéncia
Social para ser integrante a Seguridade
Social, a qual constituiria a rede de pro-
tecdo social no pais. Essa rede, por in-
termédio de seus ramos, formados pela
Previdéncia Social, Saude, Assisténcia
Social e pelo Programa de Seguro-De-
semprego, seria responsavel pela conces-
sdao de beneficios no caso de aposentado-
ria, desemprego, perda de capacidade
laboral ou doenca, e necessidade de
complementacao de renda, assim como
pela realizacdo de agdes e servigos pre-
ventivos e curativos relacionados ao
risco doenga. Os recursos necessdrios
para esse conjunto de agdes deveriam
provir do resultado da arrecadac¢do das
contribuicdes incidentes sobre a folha de
salarios, faturamento, lucro, concursos e
prognosticos, além de estar prevista a
participagao do governo federal, dos
estados e dos municipios — o que veio
acontecer mais tarde especialmente na
area da saude. Os constituintes conside-
raram o uso desses recursos exclusivo da
Seguridade Social e nao estabeleceram
nenhum tipo de vinculagao no seu inte-
rior, com excecao dos recursos do
PIS/PASEP, com base no faturamento,
que sempre foram destinados ao finan-
ciamento do Fundo de Amparo do Tra-
balhador (FAT), responsavel pela con-
cessao do seguro desemprego e do abono
PIS/PASEP. Alguns anos depois, a essas
fontes de recursos veio se somar a con-
tribuicao sobre movimentacao financeira
(CPMF), que foi extinta a partir de 2008.
Observe-se que a cobertura dos riscos
dos funciondrios publicos, dos militares,
entre outros, nao compoe a Seguridade

Social e, portanto, também nao integra o
RGPS.8

Assim, se o conceito de Seguridade So-
cial é adotado no lugar da leitura técnica
das contas de apenas um ramo, o resul-
tado deficitario antes apresentado se
transforma no seu contrario. Em 1999,
por exemplo, a Previdéncia Social - iso-
ladamente — registrou déficit equivalente
a 1% do PIB, mas a Seguridade Social
(considerando todas as suas agdes, com
excecao do seguro desemprego e do a-
bono, bem como sua arrecadagao) apre-
sentou superavit de R$ 16,3 bilhdes, cor-
respondendo a 1,7% do PIB. Em 2001,
adotando-se o mesmo critério, o supera-
vit da Seguridade aumentou para R$ 32,1
bilhoes, cerca de 2,6% do PIB, ao passo
que a Previdéncia registrou — isolada-
mente — déficit de 1,08% do PIB. Para
2008, esses resultados foram, respecti-
vamente, de R$ 42,9 bilhdoes e R$ 42,6
bilhdes® (ANFIP, 2009). Desse modo,
mesmo quando a crise econdmica ja ha-
via comegado a se manifestar, a Seguri-
dade apresentou elevado superavit.

Qual o motivo da auséncia dessa infor-
macao no debate publico? Certamente,
pelo fato de que os formuladores da po-
litica econOmica brasileira ainda nao
desistiram da idéia de desindexar todos
os recursos das contribuicdes a Seguri-

8 Para uma analise mais detalhada do periodo de
discussao do conceito de Seguridade Social e da
seqiiéncia de desmandos realizados pelo governo
federal brasileiro com relagdo aos recursos soci-
ais, ver Marques (1997).

° Os valores aqui apresentados sao todos corren-
tes. Isso ndo compromete a analise, pois o que se
quer evidenciar é a comparagao entre os resulta-
dos da Seguridade e da Previdéncia Social,
quando vista isoladamente.
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dade Social. Como é sabido, em 1994,
quando FHC criou o entao Fundo de
Solidariedade Fiscal, hoje Desvinculacao
das Receitas da Unidao (DRU), foram
desvinculados 20% da arrecadacao das
contribui¢des e impostos, o que permite
sua livre aplicacdo ou uso. Vdrios ana-
listas e organizagdes de trabalhadores
entendem que esses recursos sao utiliza-

dos para o pagamento do servi¢o da di-
vida publica (AUDITORIA..., 2009).

2.2 Um regime unico e o fim das
contribuigdes sobre os salarios.

Desde 1991, quando foi aberta a discus-
sao em torno da reforma previdencia-
rial®%, em vdrias oportunidades, foram
apresentadas propostas orientadas no
sentido da criacdo de um regime unico,
que abarcasse os trabalhadores do setor
privado e os funciondrios publicos. O
maior defensor dessa proposta € o atual
governo federal. Isto, por seus aspectos,
ja estava explicito em seu Programa de
Governo (COMISSAO..., 2002) e foi rea-
firmado pela executiva do Partido dos
Trabalhadores (PT), em 23 de maio de
2003, bem como na Exposicao de Moti-
vos de seu projeto de reforma encami-
nhado em 2003 (o qual deu origem a
reforma da previdéncia dos servidores
publicos, com efeitos sobre o RGPS). Essa

10 Em 1991, praticamente no momento em que
sancionavam as leis relativas aos beneficios pre-
videncidrios e ao custeio da Seguridade Social,
Collor encaminhou, entre outras, a proposta de
reforma da Previdéncia. A partir dai, seguiram-se
varias outras. Pode-se dizer que, com raras exce-
¢oes, desde 1991 nao houve ano em que a questao
previdenciaria nao fosse tratada pela midia e por
politicos; uns e outros alimentados por propostas
de reforma de diferentes origens.

idéia de regime unico caminhava (e ca-
minha) junto com a defesa dos Fundos
de Pensao capitalizados, que comple-
mentariam a aposentadoria. Em junho de
2003, assim dizia o site da Presidéncia da
Republica sobre os fundos de pensao:

[...] a criagao de fundos de pensdo por
sindicatos e entidades de classe faz parte
do Programa do atual Governo e repre-
senta a deflagragao de um novo ciclo de
crescimento da poupanga previdenciaria
brasileira, considerada pequena, se le-
vado em conta o potencial existente...
Trata-se de uma modalidade de fundo de
pensao reivindicada ha muitos anos no
Brasil por liderancas sindicais [...] (BRASIL,
2003, grifo nosso).

Em tempos de crise, ocasido em que sua
fase financeira é mais evidente, pouco é
preciso dizer sobre os fundos de pensao.
E suficiente lembrar que a busca por
melhor rentabilidade, a que sao incenti-
vados seus administradores, resulta em
colocar a renda futura dos trabalhadores
(aposentadoria) na dependéncia de re-
sultados incertos, os quais podem dila-
pidar totalmente o patrimonio acumu-
lado. Talvez por isso, as propostas de
criagao de fundos de pensdo sao sempre
acompanhadas por definirem as contri-
buicdes e nao o valor da aposentadoria a
ser pago. Assim, nao havendo patrimo-
nio, ndo hd aposentadoria a ser paga.
Essa situacdo, por mais estranha que
possa parecer, foi a vivida por trabalha-
dores que viram seus fundos de pensao
literalmente quebrarem, fruto de muds
aplicacoes ou de crises financeiras.

Em relagdo ao regime tunico, vigorava
como objetivo de governo: “[...] a criagao
de um sistema previdencidrio bdsico
universal, publico, compulsério, para todos
os trabalhadores brasileiros, do setor publico

ARGUMENTUM, Vitoria, v. 2, n. 1, p. 5-19, jan./jun. 2010



16

Rosa Maria Marques; Aquilas Mendes; Camila Kimie Ugino

e privado. O sistema deve ter carater
contributivo, com beneficios claramente
estipulados e o valor do piso e do teto de
beneficios de aposentadoria claramente
definido” (COMISSAO...,, 2002, § 47,
grifo nosso).

E esse mesmo documento ainda

complementava:

Quanto ao terceiro pilar do atual sistema
previdenciario brasileiro, a previdéncia
complementar, que pode ser exercida a-
través de fundos de pensao patrocinados
por empresas ou instituidos por sin-
dicatos (conforme a Lei Complementar
109), voltada para aqueles trabalhadores
que querem renda adicional além da ga-
rantida pelos regimes basicos, deve ser en-
tendida também como poderoso instrumento
de fortalecimento do mercado interno futuro e
fonte de poupanca de longo prazo para o de-
senvolvimento do pais. E necesséario cresci-
mento e fortalecimento dessa instituigao
por meio de mecanismos de incentivo
(COMISSAOQ..., 2002, § 57: grifo nosso).

Embora a idéia de um regime unico
fizesse parte da agenda do Banco
Mundial, esta concepg¢ao foi levantada
pela primeira vez no Brasil na metade
dos anos 1990, pelo entdao deputado
federal do PT, Eduardo Jorge. Seu
objetivo, no campo previdencidrio,
consistia em conceder tratamento igual
para todos 0s trabalhadores,
independentemente do género, da
atividade exercida pelo individuo e de
sua inserc¢ao no setor privado ou no setor
publico (PROPOSTA..., 1999).

Havia pelo menos trés problemas na
proposta de Eduardo Jorge. O primeiro,
a crenga de que um regime Unico garan-
tiria um valor basico de aposentadoria
para todos os trabalhadores; o segundo,
o de considerar que a garantia desse va-

lor estava relacionado ao conceito de
cidadania; e, o terceiro, o de desconside-
rar a especificidade da atividade exer-
cida pelos funciondrios publicos. A ren-
da que derivaria do conceito de cida-
dania — e que seria garantida a todos os
cidadaos, e nao apenas aos trabalhadores
— necessariamente deveria ser financiada
por recursos de impostos e nao, tal como
considerava Eduardo Jorge, por contri-
buicoes calculadas sobre o salario!’. Essa
proposta, mesmo com algumas modifi-
cagdes, rapidamente passou a ser con-
templada pela Central Unica dos Traba-
lhadores e, mais tarde, pelo PT.

Contudo, o projeto de reforma da pre-
vidéncia dos servidores publicos apre-
sentado pelo governo Lula, em 2003, nao
explicita o regime unico. E de suas int-
meras comparagoes (muitas vezes espu-
rias) entre a situacao dos servidores, dos
trabalhadores do mercado privado for-
mal e da instituicdo de igual piso e teto
para suas contribui¢des que se depre-
ende o objetivo de construir, mesmo que
no meédio ou longo prazo, um regime
tnico. Nao é preciso lembrar que esse foi
um duro golpe desferido nos funciona-
rios publicos, ficando sua situacao mais
distante daquela que seria desejavel para
preservar uma burocracia (no bom sen-
tido) representante do Estado e a servico
dos cidadaos'.

Tal perspectiva, embora nao consiga dar
conta das diferentes situacdoes do mer-
cado de trabalho brasileiro, constitui-se

11 Os trabalhadores do mercado informal estari-
am, portanto, excluidos da cobertura.

12 Para uma analise da reforma da previdéncia
dos servidores publicos, promovida pelo governo
Lula em 2003, ver Marques e Mendes (2004).
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numa referéncia a ser, por certo, aprimo-
rada e ndo destruida e substituida por
algum desenho institucional e de direitos
que nao tenha sido explicitamente dis-
cutido pelos diferentes segmentos da
sociedade brasileira, em especial pelos
seus principais interessados, os trabalha-
dores.

Consideragoes finais

A Constituicao Federal de 1988 repre-
sentou um marco na historia da con-
quista social no Brasil. Intensas lutas
politicas, sociais e econdmicas marcaram
o fim de um longo periodo de ditadura
militar e desembocaram em um regime
democratico, o que auxiliou na concreti-
zagcdo dos avangos constitucionais em
matéria de prote¢ao publica e universal.
Contudo, logo apos a promulgacao da
Constituigao, os debates acerca da orga-
nizacao, das bases de financiamento e
dos riscos cobertos pela Previdéncia So-
cial tomaram vulto, e diversas propostas
de reforma foram apresentadas.

A partir das reflexdes levantadas,
evidenciou-se que a Constituicao de 1988
e a Lei 8213, de 1991, conseguiram
diversas medidas que
auxiliaram na diminuigao da
desigualdade de renda e na garantia de

introduzir

renda de substituigdo para os
trabalhadores do setor formal do
mercado de trabalho. Dentre essas

mudangas, = pode-se  destacar o
tratamento igual entre os segurados do
meio urbano e rural, por intermédio da
eliminagao de distor¢des entre os planos
diferenciados. Ademais, a aposentadoria
de base (com piso nao inferior a um

salario minimo) representou uma
conquista em termos de manutencao de
para o periodo, quando a

capacidade laboral se extingue, ou seja,

renda

no momento da velhice. Este ganho
social configurou-se em direito social,
depreendido de uma sociedade salarial e
de wuma justica social, guardando,
entretanto, limita¢des, pois, no sistema
de seguridade brasileiro, a
universalidade somente é garantida aos
que pertencem ao mercado formal de
trabalho e/ou que tenham inscricao no

sistema de protecgao social.

Vale aditar que, apesar das reformas
previdencidrias dos governos Fernando
Henrique Cardoso e Luis Inacio Lula da
Silva, o fato de ter sido mantido o piso
igual a wum saldrio minimo foi
importante, pois
instrumento de diminui¢ao da pobreza e
da desigualdade, principalmente, para os
trabalhadores do meio rural, que, em sua
maioria, recebem esse beneficio. Neste
sentido, o papel social da previdéncia
rural continua bastante importante para
a elevacdo da renda no campo. Isso fica
ainda mais evidente quando nos atenta-
mos aos ganhos reais acumulados do
salario minimo, pois a recuperagao do

constitui um

valor do saldrio minimo representou um
ganho em poder aquisitivo de 69,39%
durante os governos FHC e Lula.

Quando se analisa a questao da univer-
salidade da previdéncia social, os estu-
dos mostram que o conceito € restrito.
Mesmo com a inclusao dos trabalhadores
rurais — que por si s6 foi uma enorme
conquista —, a previdéncia ainda nao
contempla a universalizagao. Dados da
PNAD (IBGE, 2008), mostram que, ape-
sar da melhora de 2007 para 2008, apenas
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52,1% da populagao de 10 anos ou mais
contribuem ao instituto de previdéncia.

No debate das reformas, o recorrente
discurso de déficit previdencidrio é colo-
cado em pauta. Porém, esquece-se de
que, constitucionalmente, a previdéncia
nao pode ser vista isoladamente, pois os
recursos constituem um todo chamado
Seguridade Social, que por sua vez, esta
longe de registrar déficit. A partir desse
fato, propostas de reforma nao deixam
de ser apresentadas, movidas pelo inte-
resse do capital financeiro na expansao
dos fundos de pensao e apoiadas por
orgdos internacionais, como o Banco
Mundial.

A discussao sobre a reforma da Previ-
déncia Social ainda nao terminou. Cer-
tamente, novas propostas ainda serdo
apresentadas, camufladas em projetos de
reforma tributaria ou nao.
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