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Resumo Este levantamento buscou expor algumas questdes de cunho fiscal e distributivo subjacentes
ao RPPS Federal, como forma de buscar atencao técnica e politica para a proposta, ainda pendente
de regulamentacdo, que prevé a instituicao de um regime de previdéncia complementar em carater
de capitalizacdo para os servidores publicos civis federais. Verificou-se que no decorrer dos anos o
RPPS acumulou distorcdes e desequilibrios que eclodiram e adentraram a agenda dos formuladores
de politicas publicas ap6s o fim do processo inflacionario dos anos 90. Nesse sentido, as reformas de
1998, 2003 e 2005 lograram relativo éxito no controle do entéo crescente déficit do RPPS e na busca
por maior racionalidade no mesmo, contudo tal despesa se estabilizou ainda num patamar muito
elevado quando a comparamos com o0s demais itens de gasto do Governo Federal. Adicionalmente a
esse problema fiscal, enfatizou-se também que o RPPS federal traz consigo um alto componente de
regressividade, pois custeia beneficios previdenciarios bem acima da renda média do trabalho para
um seleto grupo de funcionarios publicos. Por fim, defendeu-se que a principal forma de se enfrentar
tais distorcGes (fiscais e distributivas) é pela convergéncia de longo prazo entre 0 RPPS e 0 seu co-
-irmao do setor privado, o RGPS, a qual so se iniciara depois que houver a instauracao do fundo de
previdéncia complementar dos servidores publicos, conforme consta do Projeto de Lei n® 1992/2007.

Palavras-chave RPPS, previdéncia complementar, déficit, setor publico, equidade.

1 Asideias expressas neste texto representam posicionamentos apenas do autor e nédo das institui¢cdes referenciadas.
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Abstract This survey exposes some fiscal and distributional problems underlying the federal RPPS,
especially which concerns the creation of a supplementary pension scheme for civil service em-
ployees. It was found that over the years, the RPPS accumulated distortions and imbalances that
hatched and entered the agenda of policy makers after the end of inflation of 90 years. In this
sense, the reforms of 1998, 2003 and 2005 have achieved relative success in controlling the
growing RPPS’s deficit and improving rationality on it, but such spending has stabilized at a level
too high when compared with other spending items of Federal Government. In addition to this
fiscal problem, is also emphasized that the federal RPPS component carries a high regressive
standard. Finally, we advocated that the main way to face such distortions (fiscal and distributive)
is the long-term convergence between the RPPS and his co-brother of the private sector, RGPS,
which will begin only after the establishment of the pension fund for civil servants.

Key-words RPPS, complementary security, deficit, public sector, equity.

Consideragoes iniciais

No Brasil o tema previdéncia social foi tratado pela Constituicdo Federal de 1988 — CF 88 como
uma espécie do género “Seguridade Social”, que ainda inclui, conforme previsto em seu art. 194,
Assisténcia Social e Saude. A Carta Magna ainda trouxe, resumidamente: i) equipara¢do dos be-
neficios urbanos e rurais; ii) diversificacdo da base de financiamento da Seguridade Social, com
inclusao do lucro e do faturamento; e iii) piso unificado igual a um salario minimo para todos os
beneficios previdenciarios e assistenciais. As repercussdes desse reorientado foco social, dada sua
complexidade e extensao, nao serao objeto deste breve levantamento, no entanto, cumpre esta-
belecer que o ordenamento juridico aplicado a estrutura da previdéncia brasileira fundamenta-se
em torno de 4 situag0es, a saber:

e Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS (INSS);
e Regime Préprio dos Servidores Publicos Civis — RPPS Civil;
® Regime Proprio dos Servidores Militares — RPPS Militar; e

e Regime de Previdéncia Complementar — RPC.

No tocante a previdéncia do setor publico civil, foco principal deste estudo, esta engloba, de
acordo com o art. 40 da CF 88, redagao dada pela Emenda Constitucional — EC n° 41, de 19 de
dezembro de 2003, todos os niveis de governo, bem como todos os Poderes e néo faz distingao
entre os diversos tipos de servidores existentes, incluindo no mesmo regramento também os ma-
gistrados e os membros do Ministério Publico:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Uniao, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime de previ-
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déncia de carater contributivo e solidario, mediante contribuigcao do respectivo ente publico,
dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

Em termos histéricos, o RPPS pré EC n° 20, de 15 de dezembro de 1998, possuia diversas ca-
racteristicas marcantes (algumas delas ainda vigentes) dentre as quais cabe destacar: i) filiacao
obrigatoéria; ii) beneficio definido (igual a dltima remuneracao); iii) fonte de recursos provenientes
do Orgamento Publico para um sistema de reparticdo simples?; e iv) administracéo inteiramente
estatal.

Ainda nesse sentido, era traco marcante da génese desse regime o seu entrelagamento com a
despesa de pessoal, sendo em verdade uma continuacao desta, pois, amparada nos ideais de um
Estado paternalista, garantia-se aos servidores publicos uma aposentadoria ndo como um direito
verdadeiramente previdenciario, fundamentado em um periodo contributivo para sua aquisigao,
e sim numa espécie de renda vitalicia legitimada simplesmente pelo vinculo existente durante o
periodo produtivo, sem custos, mesmo que parciais, para o funcionario publico beneficiario. De
acordo com a publicacao do Ministério da Previdéncia Social denominada “Panorama da Previ-
déncia Social Brasileira” (BRASIL, 2007, p.45), a participagao do servidor no RPPS da Uniao
restringia-se apenas ao financiamento dos beneficios garantidos aos seus dependentes, com des-
taque para o beneficio de pensao por morte, o que representou ao longo dos anos uma contribui-
¢ao aproximada de 6% do salario do servidor®.

Com o fim do periodo inflacionério, que permitia ao Governo Federal, simultaneamente, financiar-
-se mediante o chamado imposto inflacionario e ocultar suas reais necessidades fiscais de finan-
ciamento (contornadas até entdo com mecanismos como taxas de juros negativas, maior indexa-
cao da receita em comparacao com a da despesa, contingenciamentos orcamentarios e repressoes
fiscais), os 6nus financeiros advindos dos vicios de origem e da méa gestao do RPPS passaram a
compor a agenda de discusséo fiscal, dado o seu crescente e inegavel impacto sobre o orgcamento
publico (importa lembrar que a mesma “visibilidade” também foi dada ao RGPS e, em menor
medida, aos funcionarios militares).

Nesse contexto, as alteracdes estruturais trazidas pela referida EC n° 20/1998 (e também pela Lei
n®9.717, de 27 de novembro de 1998) inauguraram um ponto de inflexao no Regime ao buscarem

2  Baseia-se na solidariedade entre geragdes de participantes de um dado sistema previdenciario, ou seja, as contribui-
¢cOes dos integrantes desse regime, empregados e empregadores, sdo utilizados para o pagamento das aposentadorias,
pensdes e demais beneficios atuais. No caso da Previdéncia Social, o Tesouro Nacional deve complementar financei-
ramente o sistema, caso as contribuigdes ndo sejam suficientes para cobrir os beneficios.

3 Cabe ressaltar que esse mesmo sistema ainda é vigente no caso dos militares, ou seja, a remuneragdo dos militares na
inatividade (reformados e da reserva) é total e integralmente custeada pelo Tesouro Nacional, sem contribuigdo, mesmo
que parcial, dos mesmos (inciso X, § 3° do Artigo 142, da CF 88). As contribuigdes vertidas pelos militares referem-se
apenas a beneficios de penséo (7,5%) e fundo de salde (3,5%).
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racionalizar o RPPS, almejando-lhe um carater realmente previdenciario ao, por exemplo, tornar
patente a obrigatoriedade do carater contributivo, bem como do equilibrio financeiro e atuarial. A
essa reforma seguiram-se outras também com o intuito principal de tornar o RPPS viavel e menos
oneroso para as finangas publicas atuais e para as gerac¢des vindouras, onde destacam-se aquelas
constantes das ECs n° 41/2003 e 47/2005, cujas principais inovacdes sao sintetizadas a seguir*:

|. mudanca da base de célculo das aposentadorias e das pensdes;

[l. teto para aposentadorias e pensoes;

[11. possibilidade de previdéncia complementar para os servidores publicos;
IV. contribuicao sobre aposentadorias e pensoes;

V. regras de transi¢a@o para aposentadorias por tempo de contribuicao;

VI. fim da paridade entre ativos e inativos/pensionistas;

VII. defini¢c@o de regra de reajuste de aposentadorias.

Em verdade, mais do que rever todas as alteracbes legais pelas quais passou o RPPS federal,
importa-nos neste estudo apenas indicar algumas das questdes de cunho fiscal e distributivo sub-
jacentes ao atual formato do mesmo, a partir do que esperamos conseguir atrair as atencdes para
0 necessario debate em torno de uma das alteracdes promulgadas pela EC n°. 41/2003, notada-
mente aquela que previu para o RPPS a instituicdo de um regime baseado em dois pilares: uma
parcela ainda calcada no padrao de reparticao simples e limitada ao teto do RGPS (atualmente
em R$ 3.689,66) e um complemento formado por previdéncia complementar (pendente de regu-
lamentagao) em carater de capitalizacado, oferecendo aos seus participantes planos de beneficios
somente na modalidade contribui¢cdo definida, entre outros pormenores constantes do Projeto de
Lei n° 1992/2007 em tramitagcao no Congresso Nacional.

E nesse contexto e com esse objetivo que este estudo se separa, além desta breve introducdo, em
mais trés secdes que tratarao, respectivamente, da questao fiscal advinda da existéncia do RPPS
federal, das implicagdes deste em termos distributivos e da proposta existente para a insituicao
de uma previdéncia complementar para o servidor publico civil da Unido. O presente levantamento
conta ainda com uma ultima se¢ao, a qual sumariza os entendimentos desenvolvidos.

4 Para um aprofundamento nessas alteragdes constitucionais, vide BRASIL (2006).

RBPO e Brasilia ® Volume 1,n°2,2011 e pgs 71 - 84 @ www.assecor.org.br/rbpo



Oliveira Alves Pereira Filho e Impactos fiscais e distributivos do regime proprio dos funciondrios publicos do governo federal

O RPPS da Uniao e o seu Financiamento Fiscal

Conforme explicitado na se¢do anterior, os aspectos contributivos e previdenciarios do RPPS Fe-
deral sao uma inovacao recente, trazidos e mantidos no ordenamento juridico brasileiro pelas ECs
n°20/1998, 41/2003 e 47/2005. A interpretacdo da renda dos servidores publicos na inatividade
como uma decorréncia do contrato de trabalho acarretou, grosso modo, seguidos aportes a manu-
tencdo e sustentabilidade do regime em questao, refletindo em verdade a atribuigao do risco na
manutencao dos beneficios desses funcionarios inteiramente ao Tesouro Nacional, independente
das mudancas demograficas que se fizeram sentir na sociedade brasileira em tempos recentes e/
ou dos sobressaltos fiscais a que a economia publica esta e sempre esteve sujeita. Dessa forma,
muitos fatores conspiravam para o correto entendimento e acompanhamento desse tipo de despe-
sa nos diversos orcamentos publicos®.

No caso especifico da Unido, os desequilibrios fiscais em gestacdao no ambito do seu RPPS sé
puderam ser amplamente diagnosticados e elevados a condicdo de politica publica relevante de
ser debatida apds o controle do processo inflacionario crénico que assolou nosso pais. Iniciou-se
entao um novo ciclo em que a existéncia do RPPS passou a ser vista dentro do conjunto das con-
tas publicas, analisando-se e questionando-se até que ponto a existéncia de tal regime impactava
o0 equilibrio financeiro federal, bem como suas repercussdes no quadro de estabilidade macroeco-
némica que ali se almejava iniciar.

Nesse sentido, podemos verificar, por meio da Tabela 1, que a importancia do RPPS no ambito
das contas publicas ndo deve ser subestimada®. Isso porque em 2010 esse regime sozinho mo-
vimentou pagamentos totais aos seus beneficiarios nos diversos Poderes de R$ 73,9 bilhdes, em
face de receitas totais de R$ 22,7 bilhdes, o que acarretou uma necessidade de financiamento
de aproximadamente R$ 51,2 bilhdes nesse mesmo ano (1,39% do PIB). Para o ano de 2011 ha
previsao de que esse déficit em valores absolutos permaneca relativamente estavel, chegando a
R$ 51,0 bilhdes, mas que decresca em termos do PIB (1,25%).

Sob o ponto de vista das receitas, séo inegaveis os impactos fiscais positivos advindos da Refor-
ma Previdenciaria de 2003 (EC n° 41/2003) que além de instituir contribuicdo de 11% sobre os
pagamentos previdenciarios efetuados pela Uniao a inativos e pensionistas que ultrapassassem o
teto do RGPS (receita de R$ 2,1 bilhdes em 2010), também uniformizou os procedimentos para
o recolhimento e contabilizagdo da contribui¢é@o patronal (22%, ou seja, o dobro da contribuicao

5 Bresser-Pereira (2006, p.247-248) enuncia ainda outras distor¢des que oneraram o RPPS ao longo do tempo, com
destaque para a transformacéo de mais de 400 mil funcionérios celetistas de fundagdes e autarquias em funcionarios
estatutéarios, detentores de estabilidade e aposentadoria integral (sem os limites de teto antes impostos pelo RGPS e
sem nenhuma compensagao entre os regimes).

6 Todas as informacdes constantes da referida tabela, bem como os critérios assumidos para sua apresentacao podem
ser requisitados a qualquer tempo junto ao autor.
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dos ativos’), trazendo com isso maior racionalidade ao financiamento do regime que legalmente
agora conta com um verdadeiro carater contributivo para sua manutencao e sustentabilidade. Os
militares, como dito anteriormente, nao contribuem para o custeio de seus beneficios programa-
dos de inatividade e/ou reserva, fazendo-0 apenas para o financiamento de seu sistema de pensdes
(7,5% sobre os seus rendimentos).

Tabela 1 - Regime Proprio de Previdéncia Social da Unido - Valores Correntes (R$ Milhdes)

Rubricas [ 2000 | 2000 | 2002 | 2008 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 2009 2010 2011
Receitas TOTAIS 35157 41246 53642  5.297,5 80578 114687 13.273,3 15.2167 17.581,7 20.192,7 22.694,0 26.973,7
CPsS Servidor 16784  1642,6 22437 20871 28904 41889 49079 56488 66275 75586 85736  9.799,9
Ativo 16784 16426 22437 20871 24831 31989  3.667,9 42249 50001 57240 6485  7.6134
Inativo - - - - 389,2 769,4 9286 10599  1211,2 13688 15656  1.643,9
Pensionista - - - - 181 2206 311,4 364,0 416,2 65,8 521,4 542,7
CPSS Patronal 16825 18387 21253 22433 41513 62183  7.0890 82636 94413 109529 122514 15.262,8
Contribuicao Pensdes Militares 154,8 643,3 995,2 %71 10161 10614 12765 13043 15129 1683 1890 19110
Despesas TOTAIS (Inativos e Pensdes) 244684  28.103,7 31.6285 36.5382 39.8357 43.73L1 486662 525919 58.6521 67.207,0 73.922,5 77.9418
Executivo 222984 257441 285821 32.921,1 35671,5 39.247,2 43.782,5 47.252,1 52.920,6 610549  67.091 711881
Civis 143025 146739 166868 203115 222702 24.690,9 27.086,6 292380 324403 39.9832 452231 44.288,6
Militares 7.8468 108742 116564 122856 13.061,8 142509 163575 17.6582 200032 20.642,1 213955  26.4383
Ministério Pablico da Uniao 149,1 196,0 2389 324,0 3395 305,4 3384 355,9 4771 4296 4775 61,3
Legislativo 659,1 715,3 9924 11654 13420 15887 17322 18125 18844 19210 22129 22346
Judicidrio 15109 16443 20540  245,7 28223 28952 31515 35273 38470  423L1 46135 45191

Neces. Financiamento RPPS
TOTAL - Precos Correntes
Neces. Financiamento RPPS
TOTAL (IPCA-Médio 2010)
% PIB 1,78 1,84 1,78 1,84 1,64 1,50 1,49 1,40 1,35 1,48 1,39 1,25
Fonte: Receitas = Secretaria do Tesouro Nacional, exceto CPSS Patronal de 2000-2005 que provém da Secretaria de Orgamento Federal.
Despesas = De 2000-2002 Boletim Estatistico de Pessoal da Unido (janeiro de 2010). De 2003 a 2010 Militares e Total Civis = RREO-STN e as subdivisdes de Civis = SIAFI Gerencial.
Previsdo 2011 = Secretaria de Orgamento Federal (junho de 2011 realizado).

(20.952,7) (23.979,1) (26.264,3) (31.240,6) (31.778,0) (32.262,4) (35.392,9) (37.375,1) (41.070,4) (47.014,3) (51.228,5) (50.968,1)

(30.886,4) (42.724,9) (43.150,5) (44.742,6) (42.695,1) (40.559,5) (42.708,3) (43.515,7) (45.248,6) (49.383,4) (51.228,5) (50.968,1)

O grupamento das despesas, por sua vez, demonstra novamente os ganhos obtidos pela citada Re-
forma, no sentido de que o déficit total do RPPS em 2003 atingiu, apés uma tendéncia de cresci-
mento real ininterrupto desde 2000, a expressiva quantia de R$ 44,7 bilhdes em reais constantes
de 2010. Apos as modificagdes constitucionais, tal tendéncia se reverte, e os valores anuais de
déficit se reduzem (inclusive em termos reais) e permanecem relativamente estaveis até o ano de
2008, quando entao voltam a crescer por motivos abordados mais adiante.

Ainda de acordo com a Tabela 1, é possivel verificar que as mudancas introduzidas no RPPS a
partir de 2003 permanecem sendo sentidas no decorrer dos anos quando comparamos o déficit do
regime em proporcao do PIB. Por esse critério, verificamos que de um patamar médio de 1,81%
da renda nacional entre 2000 e 2003, tal indicador passa a se situar em torno de uma média de
1,37% do PIB entre 2008 e 2011 ou, se considerarmos todo o periodo de 2004 a 2011, num
patamar médio 1,44% do PIB. Essa tendéncia de queda apresentada pds 2004 s6 nao tem sido
mais acentuada e duradoura devido basicamente a dois fatores, sendo o primeiro deles a ante-
riormente tangenciada recomposicao salarial realizada nas principais carreiras publicas federais.
Por uma distor¢ao do RPPS, que ainda levard décadas para ser corrigida, beneficios salariais con-
cedidos aos servidores publicos da ativa (inclusive gratificagdes de desempenho e produtividade)

7 Pela andlise pormenorizada da Tabela 1, é possivel verificar que a CPSS Patronal ndo é exatamente o dobro da contri-
buicéo dos servidores ativos. 1sso se deve a acertos de contabilizagdo entre os regimes de caixa e de competéncia que
coexistem no orcamento publico.
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sdo automaticamente repassados aos funcionarios inativos, condicionando, de certa maneira, a
politica de pessoal ao comportamento das contas previdenciarias e vice-versa.

O segundo componente a pressionar a relagéo déficit do RPPS/PIB, sobretudo no ano de 2009,
foi a crise econdbmica que assolou nao apenas o Brasil, mas todos os paises do mundo. Assim, o
crescimento das despesas orgamentarias com inativos e pensionistas, que sdo por natureza nomi-
nalmente rigidas para baixo, superou a variacao do produto (que no ano citado inclusive decres-
ceu). Em um exercicio pouco rigoroso, mas elucidativo, podemos entao calcular de quanto seria
aproximadamente o déficit do RPPS caso o PIB de 2009 tivesse crescido na mesma magnitude
de 2007 para 2008, o que nos traz um cenério hipotético onde essa medida seria de 1,36% do
PIB, referendando uma continuidade, ainda que suave, na tendéncia de crescimento apresentada
por essas despesas no periodo pés 2008.

Nao obstante o comportamento de aumento verificado nesses Gltimos anos, nao ha como se re-
negar os impactos financeiros benéficos advindos da reforma de 2003, pois se projetarmos de
maneira conservadora que o déficit do RPPS manteria-se nos préximos anos, caso nao tivesse exis-
tido aquela reforma, na mesma proporcao média em relag@o ao PIB de 2000 a 2003 (1,81%, de
acordo com Tabela 1), teremos entao que a citada alteragao constitucional economizou aos cofres
publicos, de 2004 a 2010, aproximadamente R$ 75,7 bilhdes em precos constantes de 2010.
Um resultado expressivo e que poderia, conforme nossas opinides mais adiante defendidas, ser
potencializado no longo prazo pela regulamentacao da previdéncia complementar dos servidores
publicos federais (Projeto de Lei n°® 1992/2007).

Outro ponto sobre os impactos da Reforma de 2003 diz respeito a participagao relativa de cada
uma das naturezas de vinculo (militares e civis) no déficit total do RPPS. Como os militares nao
tiveram seu regime modificado, sua participacao relativa no déficit tem aumentado na média dos
Gltimos anos, reiterando assim, agora sob outra ética, os beneficios ja comentados da reforma
realizada no setor de aposentadorias civil. Nesse sentido, a participacdo média dos militares no
déficit entre 2000 e 2003 foi de 39%, ao passo que de 2004 a 2010 situou-se em 41,2%. E
possivel inferir entdo que, se o sistema civil efetivamente se estabilizar no longo prazo (sobretudo
se houver a aprovacao de sua previdéncia complementar), medidas corretivas (aumento na idade
de inatividade, carater contributivo etc.) ainda deverdo ser tomadas no ambito do RPPS militar,

objetivando a sua sustentabilidade financeira e a reducao do seu 6nus fiscal.

Ainda em termos de custo fiscal, a principal compara¢@o dos montantes gastos com o RPPS acaba
naturalmente recaindo sobre o seu congénere da iniciativa privada, isto é, o RGPS e, nesse sen-
tido, o Gréafico 1 nos mostra que a pressao fiscal exercida pelo RPPS foi, em 2010, da ordem de
20% maior do que aquela proveniente do total das despesas do RGPS, o que sinaliza que a previ-
déncia dos servidores federais tem se configurado em tempos recentes no maior problema fiscal/
orcamentério dentro do Regime de Previdéncia Complementar, isso porque o RGPS urbano tem
se mostrado inclusive superavitario nos dois Gltimos anos (R$ 7,8 bilhdes em 2010) e o RGPS

RBPO e Brasilia ® Volume 1,n°2,2011 e pgs 71 - 84 e www.assecor.org.br/rbpo

77



78

Oliveira Alves Pereira Filho e Impactos fiscais e distributivos do regime proprio dos funciondrios publicos do governo federal

rural (déficit de R$ 50,7 bilhdes em 2010) é, em verdade, uma politica social progressiva, quase
desprovida de carater contributivo, destinada em esséncia a reduzir o flagrante abismo de pobreza
e desigualadade de renda que ha muito se faz presente no cenério sécioeconémico brasileiro®.

Apenas para citarmos alguns outros exemplos numéricos da pressao fiscal que a previdéncia do
setor publico exerce sobre as contas publicas como um todo, temos, tomando-se como base o0 ano
de 2010, que o déficit total do RPPS (R$ 51,2 bilhdes) equivaleu: i) a 30,0% de toda a despesa
de pessoal da Unio; ii) representou praticamente a mesma despesa (R$ 52,1 bilhdes) gasta com
o total de beneficios assistenciais (seguro desemprego, abono salarial, LOAS, RMV e legislagao
especial); iii) assim como foi 65,1% do valor do resultado primario obtido nesse mesmo ano (R$
78,7 bilhdes); iv) 91,9% de todas as despesas de capital (investimentos e inversdes financeiras)
do orcamento federal (exceto estatais); e v) custou, para finalizar, quase 4 vezes mais do que o
programa “Bolsa Familia” que atendeu em 2010 cerca de 12,7 milhdes de familias em estado
de vulnerabilidade.

Grafico 1 - Evolucao dos Déficits dos Regimes Proprio e Geral da Uniao em R$ Bilhdes Constantes de
2010 (IPCA Médio)
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Fonte: Elaboragio do autor a partir das informag¢des do MPS, STN e SOF.

8 Como agravante a esse quadro, veremos na secado seguinte gue mesmo com uma necessidade de financiamento total
menor, 0 nimero de beneficidrios do RGPS (24,4 milhdes em 2010, sendo 8,2 no rural e 16,2 no urbano) supera,
e em muito, o total de cobertos pelo RPPS (996,8 mil), o que revela outros aspectos perniciosos da previdéncia dos
servidores publicos da Unido, quais sejam, a baixa abrangéncia dos seus gastos e o seu carater predominantemente
regressivo.
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Podemos concluir esta secao reafirmando que, em que pese a Reforma de 2003 ter estancado
a tendéncia de crescimento até entao vigente no RPPS da Unido, deve-se ter em mente que tal
despesa se estabilizou ainda num patamar muito elevado quando a comparamos com 0s demais
itens de gasto do Governo Federal, o que acarreta, tudo mais constante, uma permanente e one-
rosa necessidade de manutencao desse regime, o que no limite pode inviabilizar, dado seu custo
de oportunidade, outras iniciativas mais prementes do Governo Federal em outras searas publicas
(investimentos, educacao, saude, transferéncias de renda as familias etc.).

Questoes Distributivas Inerentes ao RPPS da Uniao

Afora os dilemas fiscais que envolvem o RPPS federal, brevemente discutidos na se¢ao anterior,
deve-se ainda considerar quando o tema é a previdéncia dos servidores publicos federais a questao
da existéncia ou ndo de equidade nesse processo, isto é, em que diregao e em favor de quais gru-
pos estdo sendo aplicadas tao relevantes transferéncias de renda. Nesse sentido, a Tabela 2 traz
a série historica (a precos constantes de 2010) dos beneficios médios mensais (aposentadorias/
reformas/reserva e instituidores de pensao) recebidos por cada um dos Poderes em nivel federal.

Tabela 2 - Beneficio Previdenciario Médio Mensal por Poder - R$ 1,00 Constantes de 2010 (IPCA M édio)

PODER 2000 2000 | 2002 | 2008 | 2004 | 2005 | 2006 2007 2008 2009 2010
Executivo 39291 39640 40065  3.9548 39443 40598 43359 45025 47298 56595 58193
Civis 37704 32900  3.4027  3.5449 35756  3.7390 39506  4.109,8 42828 53003  5.598,7
Militares 42007 53743 52537 47678  A4671,4 46828 50794 52573 55701 64098 62430
Ministério Publico da Unizo 107366  17.9421 213499 181887 177527 149440 161822 164218 20.827,6 17.8796 18.920,1
Legislativo 95845 10.2034 131327 12.8295 13.8096 168004 158438 159954 157600 17.287,1 18.954,4
Judiciario 115761 116962  13.332,2 134377 141842  13.6646  14.097,4 150992 155890 145325  14.671,7
MEDIA 4.1652] 4191,4] 42953] a2498] a2651] 4a38a6] 46658] 48s09] 5.0759] 6.0058] 61803

Fonte: Elaboragao do autor combase nas informagdes da STN, SOF, SIAPE/SRH e IBGE.
Nota: Os inativos e insituidores de pensio do Fundo Constitucional do Distrito Federal e dos ex-territérios foramincluidos na categoria "Civis".

Inicialmente, podemos verificar que a média geral desses beneficios é ininterruptamente crescen-
te desde 2003, quando atingiu R$ 4,3 mil por funcionério, passando para R$ 6,2 mil por servidor
em 2010 (crescimento real de 45,4%). Em seguida, chama atencao a magnitude da expressiva
heterogeneidade existente entre os beneficios previdenciarios concedidos pelo Poder Executivo
(militares e civis, exceto Ministério Publico da Unido — MPU) em relagé@o aos seus congéneres Le-
gislativo e Judiciario. Enquanto o MPU, o Legislativo e o Judiciario pagaram em 2010 beneficios
médios de R$ 16,0 mil por pessoa inativa, o Executivo teve despesas médias por servidor de R$
R$ 5,8 mil, sendo R$ 5,6 mil para servidores civis e R$ 6,2 mil para servidores militares.

Esse aparente quadro de “desfavorecimento” do Poder Executivo deve ser relativizado por meio de
uma analise em um contexto mais amplo, que envolva toda a sociedade brasileira, visto ser esta
quem mantém as atividades governamentais por meio da arrecadacao tributéria. Nesse sentido,
dados da Pesquisa Mensal de Emprego — PME (junho de 2011) esclarecem que o rendimento mé-
dio real habitual dos empregados com carteira de trabalho assinada no setor privado foi estimado
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em R$ 1,5 mil, isto ¢, representa apenas 26,1% do menor dos beneficios previdenciarios mensais
pagos pelo RPPS em 2010 (Executivo civil). Se agora compararmos essa medida de rendimento
nacional com os ganhos médios dos demais Poderes o quadro de desigualdade se acentua profun-
damente, visto que as previdéncias do MPU, do Legislativo e do Judiciario foram em 2010, em
média, cerca de 11 vezes maiores do que o rendimento mensal exposto pela PME.

Podemos ainda cotejar os valores pagos pelo RPPS com aqueles concedidos pelo seu referencial
no setor privado, o RGPS, sendo entdo que tal discrepancia se agrava, pois no INSS, tomando-
-se como base o0 més de dezembro de 2010, o valor médio dos beneficios foi, segundo o Boletim
Estatistico da Previdéncia Social, de apenas R$ 786,74 (R$ 867,12 no urbano e R$ 510,73 no
rural), isto é, a renda média paga pelo RPPS em 2010 (R$ 6,2 mil) foi quase oito vezes maior do
gue o valor médio de aposentadoria praticado no Regime Geral.

Em outras palavras, podemos dizer que a estrutura vigente no RPPS federal é altamente regressiva
porque, além de impedir outros projetos publicos dada a magnitude fiscal de seu déficit (se¢ao an-
terior), também impde a j& desigual sociedade brasileira um agravamento em sua distribui¢cdo de
renda. Isso ocorre devido as altas transferéncias individuais de previdéncia realizadas pelo Estado
brasileiro (Tabela 2) em favor de um grupo reduzido de servidores publicos (996,8 mil pessoas em
2010), estes financiados predominantemente pela estrutura tributaria brasileira que, por ser ba-
seada na tributag&o indireta, onera mais substantivamente os estratos mais pobres da populacao.

A Previdéncia Complementar para os Servidores Civis

E nesse contexto fiscal e distributivo, tangenciado pelas secdes anteriores, que as atencdes dos
formuladores de politicas publicas e também dos contribuintes tém se voltado para a regulamen-
tacao da parte ainda pendente da Reforma de 2003, que pretende, entre outras medidas, promo-
ver uma convergéncia de longo prazo, por meio da previdéncia complementar do servidor publico
civil, entre o RPPS e o seu co-irméao do setor privado, o RGPS.

De fato, a CF 88 é clara em seu art. 40 (§ 14) quando estatui que para que os trés niveis de
governo (Federal, Estadual e Municipal) possam estabelecer um teto para os beneficios dos seus
respectivos RPPS (idéntico ao do RGPS), deverao necessariamente instituir um regime de pre-
vidéncia complementar para os seus servidores titulares de cargo efetivo. Dessa forma, o Poder
Executivo Federal encaminhou, ainda em 2007, o Projeto de Lei — PL n°® 1992 que traz em seu
texto uma proposta para a criagcdo da chamada Fundagéo de Previdéncia Complementar do Servi-
dor Publico (FUNPRESP)?.

9  Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=366851>.
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Essa nova entidade, em resumo, obedecera o ordenamento juridico aplicavel a previdéncia com-
plementar brasileira, isto é, as Leis Complementares n° 108 e 109 de 29 de maio de 2001,
oferecendo planos de beneficios apenas na modalidade de contribuigao definida. Além disso, pos-
suira personalidade juridica de direito privado, mas com natureza publica no que diz respeito as
licitagbes, contratos administrativos, concurso publico para a contratacdo de pessoal e publicagao
anual de demonstrativos. A administracdo dos recursos garantidores deverd necessariamente ser
terceirizada.

A participagao no novo regime de previdéncia complementar do servidor publico civil federal seréa
facultativa, ou seja, servidores que adentrarem os quadros da Uniao apdés o inicio do funcionamen-
to da FUNPRESP e que receberem acima do teto do RGPS poderao optar por aderir ou ndo aos
planos de beneficios oferecidos. Caso o facam, terao deduzidos de suas remuneracdes, além dos
11% obrigatoriamente destinados ao RPPS (agora limitados ao valor do teto do INSS), também
um percentual de sua escolha sobre o restante dos seus ganhos que superaram o teto, os quais se
juntardo aos montantes vertidos pelo seu empregador publico (os mesmos do participante, mas
com a limitacao percentual maxima de 7,5% das verbas que excederem o referido teto) em uma
conta de capitalizacao individualizada.

Aos servidores ja em atividade quando da instauragao da FUNPRESP ficam integralmente resguar-
dadas as regras vigentes do RPPS, com a opgdo de migragao para o novo regime complementar,
desde que renunciem expressamente aos direitos previdenciarios anteriores e aceitem receber,
em conjunto com suas reservas capitalizadas em previdéncia complementar, o chamado Beneficio
Especial, calculado em fun¢&o dos seus anos de contribui¢cdo ao RPPS, sua idade e seu sexo.

A matriz de incentivos advinda do Projeto de Lei n°® 1992/2007 pode ser sintetizada da seguinte
maneira: i) para o servidor haverd uma menor garantia de manuten¢do de uma renda de inativida-
de, a qual passaréa a ser parcialmente determinada pelos seus esforcos de capitalizacado, os quais
poderdo gerar frutos até mesmo superiores aos ganhos atualmente proporcionados pelo RPPS, a
depender da administracao desses recursos (o segurado possui maior poder de decisao sobre o
seu futuro na inatividade, balanceado com uma maior exposi¢do aos riscos); ii) ao passo que para
o empregador estatal ocorrera uma mitigacao dos impactos advindos de mudancgas demograficas
e/ou de crises fiscais (reducao da responsabilidade estatal), juntamente com uma uniformizagao
no tratamento previdenciario concedido aos setores publico e privado e, no longo prazo, redugao
das despesas com 0 quadro de pessoal.

Os principais Obices existentes a aprovacdo da FUNPRESP residem, em primeiro lugar, no interes-
se contrario dos servidores publicos que entendem ser a previdéncia complementar efetivamente
uma perda de direitos. Em segundo lugar, existe resisténcia até mesmo dentro de alguns setores
do proprio governo, pois a aprovagao do Projeto de Lei n° 1992/2007 implicara aumentos no custo
fiscal de curto prazo do RPPS, conforme demonstrado no Grafico 2. De acordo com estudo reali-
zado por Caetano (2008), os beneficios advindos da instauragao da previdéncia complementar do
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servidor s6 comegarao a aparecer em meados de 2036, consolidando ganhos fiscais anuais em
torno de 0,2% do PIB até o ultimo periodo pesquisado pelo autor (2080), tendo antes passado
por um acréscimo anual no déficit do RPPS em meados dos anos 2010-2030 da ordem de 0,1%
do PIB.

Esse incremento inicial no custo fiscal do RPPS ocorrerd porque, conforme comentado anterior-
mente, em um primeiro momento a Unido deixara de arrecadar 11% de contribuicdo previden-
ciaria sobre os ganhos dos servidores entrantes que excederem ao teto do INSS, ao passo que
iniciara de imediato o pagamento a FUNPRESP de até 7,5%, também sobre as remuneracdes que
excederem o referido teto.

Grafico 2 — Custo de Transicao da Previdéncia Complementar dos Servidores Piblicos da Uniao
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Fonte: Caetano (2008, p.137).

Em uma sintese preliminar, pode-se inferir que em que pese o teto do INSS (R$ 3,7 mil) ainda ser
alto para os padrdes da renda média do trabalho da sociedade brasileira, a sua imposicao para os
novos servidores publicos tem sido entendida como de fundamental importancia para reduzir tanto
o custo fiscal de longo prazo do RPPS quanto a regressividade citada na se¢ao anterior. Ademais,
os servidores publicos que adentrarem o sistema apds tal regulamentagao ainda poderao auferir
elevadas rendas de aposentadoria, as quais, no entanto, ndo serao mais diretamente providas e
garantidas pelos cofres publicos, mas sim fruto de uma capitalizagao de reservas individuais, feita
durante seus anos de trabalho produtivo e mediante contrapartidas atuarialmente equilibradas,
vertidas sistematicamente pela parte interessada (modalidade contribui¢do definida).
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Consideragoes Finais

Este levantamento teve por objetivo expor algumas questdes de cunho fiscal e distributivo subja-
centes ao RPPS federal, como forma de buscar atencdo para o necesséario debate em torno das
alteracdes promulgadas pela EC n° 41/2003 e ainda pendentes de regulamentacdo, notadamente
aquela que previu para o RPPS a instituicdo de um regime baseado em dois pilares: uma parcela
ainda calcada no padrao de reparticdo simples e limitada ao teto do RGPS (atualmente em R$
3.689,66) e um adicional formado por previdéncia complementar em carater de capitalizacao
(planos de beneficios na modalidade contribuicao definida), entre outros pormenores constantes
do Projeto de Lei n° 1992/2007 em tramitagcao no Congresso Nacional.

Verificou-se inicialmente que até meados dos anos 1990 a interpretacao prevalecente na estrutura
do RPPS era de que a renda dos servidores publicos na inatividade simplesmente refletia uma
continuidade do contrato de trabalho, a qual ndo guardava necessariamente relacao com equili-
brios financeiros e atuariais, bem como nao se revestia de uma exigéncia contributiva para seu
eventual gozo. Com isso, distor¢des e desequilibrios foram sendo gerados no seio desse regime,
0s quais eclodiram e adentraram a agenda dos formuladores de politicas publicas apés o fim do
processo inflacionario que assolou nosso pais.

Foi possivel depreender ainda que as reformas realizadas (EC n° 20/98, 41/03 e 47/05) lograram
relativo éxito (sobretudo a partir de 2003) no controle do entao crescente déficit do RPPS e na
busca por maior racionalidade no mesmo, seja pela institui¢do de novas fontes de financiamento
para o regime (contribuicdo de ativos e inativos) ou pela imposigao de novos critérios mais rigidos
para a concessao de aposentadorias (idade minima, tempo de servico e no cargo, entre outros).
Em um exercicio contrafactual simples, esses ganhos financeiros advindos da Reforma de 2003
foram estimados, de 2004 a 2010, em aproximadamente R$ 75,7 bilhdes (precos constantes de
2010).

Alertou-se ainda que, em que pese a Reforma de 2003 ter estancado a tendéncia de crescimento
até entao vigente no RPPS da Unido, tal despesa se estabilizou ainda num patamar muito elevado
guando a comparamos com os demais itens de gasto do Governo Federal, fator que, de acordo com
nossas inferéncias, reforca a necessidade de que seja procedida a imediata regulamentacéo da
previdéncia complementar dos servidores publicos federais (Projeto de Lei n® 1992/2007), com a
qual o Governo conseguira, no longo prazo, reduzir ainda mais o custo fiscal do RPPS, impedindo-
-0 de inviabilizar, dado seu custo de oportunidade, outras iniciativas publicas prementes (investi-
mentos, educagao, salde, transferéncias de renda as familias etc.).

Por fim, enfatizou-se que o RPPS federal traz consigo um alto componente de regressividade,
onde a tributacdo brasileira (Que em geral onera proporcionalmente mais as classes mais pobres)
¢ utilizada para custear beneficios previdenciarios bem acima da renda média do trabalho para um
seleto grupo de funcionarios publicos bem aquinhoados (com destaque para os do Poder Judiciéa-
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rio, do Legislativo, bem como os do Ministério Publico da Uniao). Nessa seara, defendeu-se entéo
que a principal forma de se enfrentar (pelo menos parcialmente) tal distor¢cao distributiva é pela
convergéncia de longo prazo entre o RPPS e o seu co-irmao do setor privado, o RGPS, a qual sé
se iniciara depois que houver a instauracao do fundo de previdéncia complementar dos servidores
publicos, condicao para que estes também se sujeitem ao teto de remuneracao do INSS (ainda
pendente de regulamentacao no PL n° 1992/2007).
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