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RESUMO

As politicas publicas sdo fundamentais para assegurar os direitos sociais e refletem a
acao do Estado na promocdo da cidadania e dignidade humana. A politica
previdenciaria fornece recursos financeiros para apoiar os beneficiarios em situacoes
de riscos sociais, como a perda da capacidade de trabalho, idade avangada, doencas,
acidentes de trabalho ou reclusado. A previdéncia social, estabelecida como um direito
fundamental pela Constituicdo Federal de 1988, comecou a enfrentar mudancas a
partir da década de 1990 devido as reformas previdenciarias, com repercussdes nos
direitos dos servidores publicos. O objetivo geral deste estudo é avaliar os impactos
das reformas previdenciarias na trajetoria da politica estadual, com foco nas restricdes
aos direitos dos servidores publicos e na perspectiva dos servidores do Tribunal de
Contas do Estado do Ceara. Os objetivos especificos sdo: (i) analisar as reformas
previdenciarias desde a década de 1990, e seus impactos sobre os direitos dos
servidores publicos cearenses; (ii) investigar como essas reformas foram
impulsionadas para atender as demandas econdmicas e equilibrar a protecdo dos
direitos dos servidores; (iii) identificar possiveis rupturas significativas na protegéo
previdenciaria dos direitos dos servidores, e verificar se essas mudancgas estao
alinhadas com o contexto politico e econdmico.; iv) compreender a percepgao dos
beneficiarios da politica previdenciaria sobre as restricdes de seus direitos. A pesquisa
utilizou a abordagem da avaliagdo em profundidade proposta por Rodrigues (2008) e
adotou uma metodologia qualitativa, incluindo uma revisao bibliografica e documental,
bem como entrevistas semiestruturadas analisadas pela técnica de Analise de
Conteudo, de Bardin (2016). Os resultados indicam que a concepgéo de protegao
social, prevista constitucionalmente, foi gradualmente substituida pelas reformas
previdenciarias por uma abordagem que prioriza o enfoque econbémico e que
alteraram significativamente a trajetéria da politica previdenciaria estadual no Ceara,

resultando em restricdes e perdas de direitos para os servidores publicos.

Palavras-chave: politica publica; Previdéncia Social; perdas de direitos; direitos dos

servidores publicos; reformas previdenciarias.



ABSTRACT

Public policies are fundamental for ensuring social rights and reflect the State's role in
promoting citizenship and human dignity. The pension policy aims to provide financial
resources to support beneficiaries in situations of social risks, such as loss of work
capacity due to old age, illness, work accidents, or incarceration. Social security,
established as a fundamental right by the 1988 Federal Constitution, began to face
changes from the 1990s due to pension reforms, with repercussions on the rights of
public servants.The general objective of this study is to assess the impacts of pension
reforms on the trajectory of state policy, focusing on restrictions on the rights of public
servants and the perspective of the auditors from the Court of Accounts of the State of
Ceara. The specific objectives are: (i) to analyze pension reforms since the 1990s and
their impacts on the rights of public servants in Ceara; (ii) to investigate how these
reforms were driven by economic demands and aimed at balancing the protection of
servants' rights; and (iii) to identify possible significant ruptures in the protection of
servants' pension rights and to assess whether these changes align with the political
and economic context ; iv) understand the beneficiaries' perception of the pension
policy regarding the restrictions on their rights. The research utilized the in-depth
evaluation approach proposed by Rodrigues (2008) and adopted a qualitative
methodology, including a comprehensive bibliographic and documentary review, as
well as semi-structured interviews analyzed using Bardin's (2016) Content Analysis
technique. The results indicate that the constitutionally envisaged concept of social
protection was gradually replaced by pension reforms with an approach that prioritizes
the economic focus, significantly altering the trajectory of the state’s pension policy in

Ceara, resulting in restrictions and loss of rights for public servants.

Keywords: public policy; Social Security; loss of rights; public servant’s rights; pension

reforms.
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1 INTRODUGAO

“Quando um homem primitivo, nas brumas da pré-
histéria, guardou um naco de carne para o dia
seguinte depois de saciar a fome, ai estava
nascendo a previdéncia” (Russel, 1998).

A politica publica previdenciaria tem como objetivo assegurar os meios
materiais para a subsisténcia dos beneficiarios em situagcdes de perda da capacidade
de trabalho, seja por idade avangada ou por outros riscos sociais, como doencas,
acidentes de trabalho e reclusao (Zanirato, 2009).

As politicas publicas desempenham um papel fundamental na
concretizagado dos direitos sociais no ambito do estado social contemporaneo.
Conforme argumentado por Carvalho (2019), as politicas publicas sdo instrumentos
essenciais para a realizacdo dos direitos fundamentais, especialmente os sociais, e
devem ser vistas como um marco de acgdo estatal para garantir a cidadania e a
dignidade humana.

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu a previdéncia social como um
direito fundamental social em seu artigo 6°. A protegdo previdenciaria, prevista na
Constituicao, reflete principios consagrados em documentos internacionais, como o
Artigo XXV da Declaragao Universal dos Direitos Humanos, que assegura o direito a
um padrao de vida adequado e a seguranga em casos de perda dos meios de
subsisténcia, como na velhice e doenga por invalidez; e o Artigo XVI da Declaragéo
Americana dos Direitos e Deveres do Homem, que garante o direito a previdéncia
social para proteger contra os efeitos do desemprego, da velhice e da incapacidade.

Ao se aposentar, o servidor publico recebia seus proventos diretamente do
erario, preservando seu status de funcionario publico com o pagamento da
aposentadoria, sendo uma responsabilidade integral do Tesouro, assim como o
pagamento dos salarios dos funcionarios ativos (Pinheiro, 2000), reforcando a
percepcao de que a aposentadoria era uma extensao natural do servigo publico, nao
um beneficio separado ou condicionado.

A Constituicdo Cidadd manteve essa légica ao criar um sistema
previdenciario publico composto por dois subsistemas basicos obrigatérios: o Regime
Proprio de Previdéncia Social (RPPS), instituido e mantido pelos entes publicos

(Unido, estados ou municipios) para os servidores publicos efetivos; e 0 Regime Geral
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de Previdéncia Social (RGPS), destinado aos demais trabalhadores (lbrahim, 2012).
Cada subsistema visa garantir e concretizar o direito social fundamental previsto na
Constituicdo (art. 6°). Esta distingdo reflete a logica histérica e funcional desses
regimes previdenciarios no Brasil (Silva, 2018). O presente estudo foca na politica
previdenciaria dos servidores publicos efetivos do Estado do Ceara.

No texto original da Constituicdo Federal de 1988, os direitos dos
servidores publicos incluiam a aposentadoria compulsoria aos 70 anos, com
proventos proporcionais ao tempo de servigo, € a aposentadoria voluntaria, aos 35
anos de servigo para homens e 30 anos para mulheres, com proventos integrais; ou
aos 65 anos para homens e 60 anos para mulheres, com proventos proporcionais.
Havia ainda a aposentadoria por invalidez permanente, com proventos proporcionais,
exceto nos casos de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenga grave, em
que os proventos eram integrais. Além disso, os proventos de aposentadoria e
pensbes eram revisados na mesma proporcdo e data das modificagbes na
remuneragao dos servidores em atividade, e os aposentados e pensionistas tinham
direito a quaisquer beneficios ou vantagens estendidas aos servidores em atividade.
Também era permitida a acumulagdo de proventos de aposentadoria com
vencimentos de cargo em comissao ou outro cargo/fungao, desde que a acumulagao
fosse permitida na atividade.

No entanto, a trajetéria da politica previdenciaria dos servidores publicos,
desde a década de 1990, passou por varias mudancas enfraquecendo os direitos
previdenciarios desse segmento (Leher, 2003; Araujo, 2009; Lanzara; Silva, 2023)
dentro do contexto de reformulacado do Estado nacional (Bresser-Pereira, 1998).

Nessas reformas, o déficit previdenciario foi reiteradamente citado como o
principal argumento para justificar a inevitabilidade das mudangas (Leher, 2003;
Draibe, 2003; Assis, 2011; Lanzara; Silva, 2023). Em todas elas, o subsistema de
previdéncia dos servidores publicos foi apontado como a principal causa desse
resultado negativo, destacando a necessidade de ajustes especificos para garantir a
sustentabilidade do sistema como um todo. A primeira reforma previdenciaria,
promovida pela Emenda Constitucional n° 03/93, durante a presidéncia de Itamar
Franco, ocorreu sob a justificativa de grave crise fiscal e alta inflacdo, levando o
governo a priorizar a contencdo de gastos, especialmente com pensbes e
aposentadorias (Sallum Jr., 2021). Essa emenda alterou a previdéncia dos servidores

de um modelo retributivo para um modelo contributivo, condicionando o acesso a



16

beneficios e servigos previdenciarios ao pagamento de contribui¢des (Martins, 2018).
Em outras palavras, o Estado transferiu parte da responsabilidade financeira, que
antes era exclusivamente sua, para os proprios servidores. Por ser uma politica
descentralizada com autonomia normativa reduzida, as inovagdées na Carta Federal
exigem que os entes federativos subnacionais fagam ajustes em suas normas,
seguindo um modelo padrao estabelecido pela legislagao federal (Modesto, 2020).

Assim, os direitos previdenciarios dos servidores e a politica previdenciaria
dos entes subnacionais também sio afetados. Nesse sentido, o Estado do Ceara
introduziu diversas alteracbes na legislacdo infraconstitucional e na Constituigao
Estadual, com a ultima promovida pela Emenda Constitucional Estadual n°® 97/2019.

Nesse contexto, a trajetoria da politica previdenciaria para servidores
publicos civis tem sido marcada por constantes transformacoes, refletindo mudancas
politicas, econbmicas e sociais, ao longo das décadas, que resultaram na
reconfiguragdo do sistema previdenciario, restricdes e perdas de direitos
previdenciarios dos servidores publicos, mostrando-se um campo rico de estudo para
compreender as dindmicas de construcao e desconstrucido dessas politicas.

Atualmente, apds as sucessivas reformas, o sistema previdenciario foi
remodelado, passando a ser formado pelo Regime Préprio de Previdéncia Social
(RPPS), o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e o Regime de Previdéncia
Complementar (RPC).

Diante desse cenario, formula-se a seguinte questdo de pesquisa: de que
forma as reformas previdenciarias alteraram a trajetéria da politica previdenciaria
estadual no Ceara, resultando na reconfiguracdo desse sistema, bem como em
restricdes e perdas de direitos dos servidores publicos? De forma secundaria, busca-
se também identificar se essas mudancas foram impulsionadas pela reestruturagao
produtiva do capital, que redirecionou a politica estadual para se alinhar as novas
exigéncias econbmicas.

Responder a essa questao de pesquisa é importante porque permite abrir
uma discussao critica sobre as razdes e motivagdes do Estado ao alterar a legislagao
previdenciaria. Investiga-se, portanto, a possivel precarizacdo dos direitos
previdenciarios dos servidores publicos como consequéncia das reformas e o desvio
do objetivo primordial da politica previdenciaria, que € garantir a subsisténcia e a
protegdo em situagdes de vulnerabilidade. Nesse contexto, o objetivo geral deste

estudo é avaliar os efeitos dessas reformas na trajetdria da politica previdenciaria
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estadual, especialmente em relacdo as restricbes dos direitos previdenciarios dos
servidores publicos do Tribunal de Contas do Estado do Ceara.

Os objetivos especificos da pesquisa sao: (i) analisar as reformas
previdenciarias desde a década de 1990, com foco nos impactos sobre os direitos dos
servidores publicos cearenses; (ii) analisar como as reformas previdenciarias foram
impulsionadas para atender demandas econdmicas ou equilibrar as demandas da
protecdo dos direitos dos servidores; (iii) identificar a existéncia de rupturas
significativas na protecdo previdéncia dos direitos dos servidores, e se estas
mudancgas se alinham com as exigéncias no contexto politico e econdmico; iv)
compreender a percepcao dos beneficiarios da politica previdenciaria sobre as
restricdes de seus direitos.

Para conduzir esta pesquisa, adotou-se a abordagem da avaliagdo em
profundidade proposta por Rodrigues (2008), buscando atender a necessidade de
uma analise abrangente e contextualizada das politicas publicas. Essa abordagem
oferece uma base soélida para uma avaliagdo multidimensional, permitindo uma
analise detalhada e aprofundada das complexidades do objeto de estudo.

Metodologicamente, esta pesquisa seguiu uma abordagem qualitativa.
Além disso, incorporou uma ampla revisdo bibliografica, analise documental e a
realizacdo de entrevistas junto aos beneficiarios da politica, garantindo uma
compreensao abrangente e aprofundada do tema investigado.

A delimitacdo temporal do estudo comega com a promulgagdo da
Constituicao de 1988 e se estende até 2023, permitindo contextualizar as principais
reformas que moldaram o atual sistema previdenciario, proporcionando uma visao
abrangente das mudangas e seus desdobramentos, bem como das transformacgdes
no cenario econdémico, politico e social do Brasil, nas ultimas décadas. A analise de
um periodo estendido, de mais de duas décadas, possibilita observar tendéncias a
longo prazo, identificando padrées e comportamentos nas politicas previdenciarias.
Essa abordagem oferece uma compreensao mais profunda dos fatores que motivaram
as reformas e a repercussao nos direitos previdenciarios dos servidores.

Arelevancia social deste estudo reside na importancia da previdéncia social
como um direito fundamental garantido pela Constituicdo Federal de 1988. A analise
das reformas na politica previdenciaria dos servidores publicos permite compreender
as repercussoes dessas mudancas nas condi¢des de vida dos servidores cearenses.

As aposentadorias e pensdes sao fundamentais para assegurar a dignidade e a
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seguranga financeira dos servidores publicos, especialmente em momentos de
vulnerabilidade, como idade avancada, doencas e acidentes.

Além disso, ao avaliar as implicagdes das reformas implementadas a partir
da década de 1990, este estudo visa identificar como essas alteracdes tém afetado
os direitos dos servidores publicos. Tal compreensao ¢é vital para a sociedade e para
0s governos, pois possibilita a constru¢do de politicas publicas mais justas e
equitativas, garantindo que os direitos dos servidores sejam respeitados e que o
sistema previdenciario continue a cumprir seu papel social de protecdo e amparo.

Academicamente, o estudo contribui para o campo de avaliagdao de
politicas publicas ao fornecer uma analise detalhada das reformas previdenciarias no
Brasil, com foco especifico nos direitos de seus beneficiarios. A abordagem adotada
permite uma avaliagao rica e multidimensional, adicionando um novo conhecimento
ao debate académico sobre o sistema previdenciario e as implicagdes nos direitos
sociais.

O interesse por esse tema se justifica pela relevancia da previdéncia social
na vida dos servidores publicos e pela repercussao significativa que as reformas
previdenciarias tém sobre a sustentabilidade fiscal dos estados e a qualidade de vida
dos beneficiarios. Além disso, compreender a evolugao historica e as nuances das
politicas previdenciarias permite identificar os desafios e oportunidades para
aprimorar o sistema atual.

A autora, sendo auditora do Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE-
CE), esta inserida em um ambiente de controle e fiscalizagao de politicas publicas,
incluindo a previdenciaria, o que lhe proporciona uma visao técnica e privilegiada
sobre o impacto das reformas no sistema e nas expectativas dos servidores. Ademais,
por ser beneficiaria do regime previdenciario em estudo, a autora tem a capacidade
de abordar os desafios e as implicacbes praticas dessas politicas, contribuindo de
forma relevante tanto para o desenvolvimento académico quanto para o
aperfeicoamento das politicas previdenciarias no ambito do Estado do Ceara.

O Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE- CE) foi selecionado como
objeto de estudo porque seus membros e servidores sao contribuintes obrigatorios do
RPPS estadual. Além disso, a atuacéo institucional do TCE- CE, como 6rgao de
fiscalizagdo dos Regimes Proprios de Previdéncia Social do governo estadual e dos
municipios cearenses, pode trazer um debate mais qualificado para a pesquisa, dado

seu papel central na fiscalizagao da legalidade, legitimidade e economicidade dos atos
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administrativos, bem como na preservagdo da transparéncia e accountability na
gestdo dos recursos publicos, especialmente no contexto das reformas
previdenciarias. Os servidores do TCE - CE, como contribuintes obrigatérios e
beneficiarios do RPPS estadual, foram escolhidos como sujeitos da pesquisa, pois
suas experiéncias e percepg¢des sdao fundamentais para entender o impacto das
reformas previdenciarias no funcionalismo publico.

Assim, a presente dissertacdo busca contribuir para o debate académico e
politico sobre a previdéncia social dos servidores publicos, oferecendo uma analise
critica e aprofundada das politicas implementadas, suas consequéncias e possiveis
caminhos para o futuro.

Para melhor estruturagdo e encadeamento légico das ideias, esta
dissertacdo esta estruturada em seis sec¢des: 1) Introdugao; 2) Bases conceituais da
pesquisa, incluindo a Perspectiva Avaliativa, o Percurso Metodoldgico, o Ambiente
Geral e Sujeitos da Pesquisa; 3) Referencial Tedrico, que aborda os conceitos
fundamentais que sustentam a questdo de pesquisa, os objetivos e a analise dos
dados coletados; 4) Avaliagado da politica previdenciaria, desdobrada nos seguintes
eixos: analise de conteudo, analise de contexto, trajetoria institucional e espectro
temporal e territorial; 5) Consideragdes Finais e 6) Referéncias bibliograficas que

serviram de fundamento para a pesquisa.
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2 BASES CONCEITUAIS DA METODOLOGIA E DA PERSPECTIVA AVALIATIVA
EM POLITICAS PUBLICAS

Para uma avaliagao eficaz de politicas publicas, é fundamental a escolha
criteriosa da perspectiva avaliativa que ira guiar toda a construgdo do estudo, desde
a definigdo do objeto e dos objetivos até a metodologia adotada e a interpretagdo dos
resultados.

A perspectiva escolhida deve alinhar-se a finalidade especifica da avaliagao,
bem como as particularidades da politica publica em analise. Muitos processos
avaliativos se baseiam em analises quantitativas que, embora uteis, podem nao
capturar integralmente a realidade vivida pelos beneficiarios dessas politicas. Isso
ressalta a necessidade de adotar abordagens que integrem as complexidades do
contexto social, econdmico, politico e cultural em que essas politicas estao inseridas.

Nesta sec¢éo, propde-se a apresentagao e justificacdo de uma perspectiva
avaliativa que privilegia uma compreensdo mais profunda da politica publica em
estudo. Ao fazer isso, busca-se ultrapassar as limitagdes das abordagens puramente
numeéricas e fornecer uma analise que reflita com maior precisao as experiéncias dos
envolvidos. Além disso, sera detalhado o percurso metodoldgico, a analise dos dados,

0 ambiente e sujeitos da pesquisa.

2.1 Perspectiva avaliativa

A avaliacdo de politicas publicas € uma area académica relativamente
recente, mas que tem mostrado um crescimento constante e significativo,
especialmente nos Estados Unidos e na Europa (Rodrigues, 2008; Cruz, 2019).

Na Franca, a partir dos anos 1990, essa disciplina ganhou destaque no
ambito governamental, com o desenvolvimento de modelos de monitoramento de
programas e a adogao de metodologias de avaliagao pelo Congresso Nacional, para
aprovar politicas e programas sociais. Esse movimento nos Estados Unidos, como na
Franca e Inglaterra, impulsionou o crescimento da avaliagao, tanto no governo quanto
na academia, levando a criacdo de associacdes de avaliadores e a consolidagao da
Avaliagcdo como uma subarea cientifica e profissional, com a organizagao de eventos
académicos, a publicacado de revistas especializadas, e a formacao de profissionais

de diversas areas que passaram a se especializar nessa pratica (Rodrigues, 2008).
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Segundo Rodrigues (2008), no Brasil, o modelo convencional de avaliagao
de politicas publicas frequentemente se baseia em paradigmas positivistas que
priorizam dados quantitativos e resultados mensuraveis, em detrimento de uma
analise mais qualitativa e critica das politicas, que se intensificou no final dos anos 80
e inicio dos anos 90 do século XX, em meio a Reforma do Estado, que tinha como
objetivo atender a agenda neoliberal. Essa intensificagdo ocorreu devido a
dependéncia do pais em relagdo as agéncias financeiras internacionais, tais como o
Banco Internacional para a Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). Essas instituigdes passaram a exigir um
maior rigor nos sistemas de monitoramento e avaliagdo dos projetos financiados por
elas. Contudo, conforme a autora, essa abordagem pode limitar a compreensao dos
impactos sociais e das dindmicas de poder envolvidas na formulagdo e
implementacgao das politicas. Isso significa que aspectos problematicos ou falhas nas
politicas podem ser ignorados, uma vez que o foco esta nos resultados esperados,
sem espaco para discutir "efeitos ndo previstos" que podem ser significativos.

Bonifacio e Motta (2021) destacam que, nessa abordagem, os avaliadores
se converteram em auditores que privilegiam a medi¢cado dos resultados, o que vai
refletir nas questées que orientavam os trabalhos, conforme constatado por Derlien
(2001, p. 106): “Quais programas podem ser cortados ou contidos a partir dos
resultados negativos da avaliagdo? Quais sdo as consequéncias do ‘retrocesso das
fronteiras do Estado’, ou seja, a privatizagcdo de determinadas atividades publicas?
Como podemos obter ‘mais rendimento ao dinheiro’ por meio da reorganizacao dos
programas individuais e das atividades publicas como um todo?"".

Mesmo assim, a perspectiva hegemodnica ainda domina a avaliagdo das
politicas publicas nos pressupostos tedrico-metodoldgicos que conduzem parcela
relevante da produgao académica em todo o mundo, cujo foco é aferir os resultados
com base em indicadores (eficiéncia, eficacia e efetividade) ligados aos interesses de
uma agenda politica e econdmica neoliberal (Cruz, 2019).

Nesse contexto, Gussi e Oliveira (2016, p. 84) propdem uma ruptura com

esse modelo pois:

' Texto de livre tradugdo: “— ; Qué programas pueden recortarse o contenerse a partir de los resultados
negativos de la evaluacion? — ; Cudles son las consecuencias del “retroceso de las fronteras del
Estado”, es decir, la privatizacion de determinadas actividades publicas? — ;Cdémo podemos sacarle
“mas rendimiento al dinero” mediante la reorganizacién de los programas individuales y de las
actividades publicas en su conjunto?”.
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[...] a0 assumir que a avaliagao de politicas publicas desconsidera os sujeitos
sociais envolvidos nas politicas, suas agendas e interesses, tornando-os
invisiveis. Ao dar visibilidade a essas questdes, assume-se que a avaliagao
pode e deve ser compreendida a partir de condicionantes e constructos
tedricos que extrapolam objetivos meramente regulatérios e administrativos.

Em contraste com os modelos tradicionais, novas abordagens no campo
da avaliagdo emergem a partir do inicio dos anos 90 do século XX, trazendo uma
perspectiva de avaliagdo fundamentada em paradigmas criticos aos pressupostos do
paradigma positivista, a exemplo da Avaliagado de Quarta Geragao, de Egon Guba e
Yvonna Lincoln (1988); o Modelo Experiencial, de Raul Lejano (2012), e Avaliagdo em
Profundidade, de Lea Rodrigues (Cruz, 2019).

A avaliagao em profundidade, proposta por Rodrigues (2016), oferece uma
abordagem detalhada e abrangente para a analise de politicas publicas, enfatizando
a interpretagdo das categorias de entendimento presentes nas politicas e discursos
institucionais. Essa abordagem explora ndo apenas o conteudo e a formulacédo da
politica, mas também as bases conceituais, a trajetoria institucional e o contexto
temporal e territorial em que a politica € implementada. Rodrigues destaca a
importancia de considerar os percursos e trajetorias das politicas, bem como suas
dimensdes espaciais, para captar a complexidade dos fenbmenos em analise. Embora
priorize uma perspectiva qualitativa, a metodologia também permite a integracao de
dados quantitativos, enriquecendo a compreensao das politicas além do simples
cumprimento de metas e resultados. Esta abordagem é fundada em quatro grandes
eixos analiticos.

O primeiro eixo examina o conteudo da politica ou programa, explorando
sua formulacdo, as bases conceituais e a coeréncia interna. Esse eixo abrange trés
dimensbes principais: a formulagdo da politica, com foco nos objetivos e critérios
presentes em sua institucionalizagao, os conceitos e valores que sustentam a politica,
e a verificacdo da coeréncia entre os mecanismos propostos e a teoria que embasa a
politica. O segundo eixo foca na trajetoria institucional, rastreando a evolugdo da
politica ao longo do tempo, e suas interagdes com diferentes esferas institucionais,
com destaque para o impacto de fatores politicos e socioeconbmicos na
implementagéo. Ele busca entender como a politica é reinterpretada em contextos

locais, especialmente em processos de descentralizagdo, e como mudangas no
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percurso institucional afetam sua execucgdo. O terceiro eixo analisa o espectro
temporal e territorial, investigando como as diretrizes se adaptam e se manifestam em
diferentes contextos regionais, observando descompassos entre a formulagcéo e a
execucgao local da politica. Por fim, o quarto eixo aborda o contexto de formulacéo,
analisando os fatores politicos e socioeconédmicos que moldaram a politica desde sua
concepcao. Esse eixo da énfase as interacdes entre diferentes niveis de governanga
(local, regional, nacional e internacional), além de incorporar elementos simbdlicos,
como valores morais, civicos e identitarios que influenciam as escolhas politicas.

Neste contexto, o trabalho adota a avaliagao em profundidade proposta por
Rodrigues (2008) para realizar uma analise abrangente e contextualizada da politica
publica. Essa abordagem proporciona uma base soélida para uma avaliagao
multidimensional, permitindo uma analise detalhada das complexidades do objeto de
estudo.

Para garantir uma analise abrangente e coerente, é fundamental alinhar os
eixos da avaliacdo em profundidade com os aspectos especificos desta pesquisa.
Essa abordagem permite que cada eixo avaliativo seja adequadamente refletido nas
diferentes dimensdes do estudo, assegurando que a investigagao seja conduzida com
rigor metodoldgico e atengao as complexidades do objeto de estudo.

O quadro a seguir ilustra essa relagao, apresentando a esquerda os eixos
da avaliacdo em profundidade, enquanto, a direita, sdo detalhadas as etapas da
pesquisa que foram desenhadas para contemplar e aprofundar cada um desses eixos.
Essa articulacdo ndao apenas orienta o processo avaliativo, mas também fortalece a
conexao entre a teoria e a pratica, proporcionando uma analise mais contextualizada

da politica publica em questao.

Quadro 1 - Alinhamento entre os Eixos da Avaliagdo em Profundidade de Rodrigues

e as Dimensdes da Pesquisa

Eixos da
Avaliagdo em Descricdo dos processos
profundidade
. Andlise da formulagdo da politica, examinando os objetivos e critérios
Analise de ) ] B o )
! estabelecidos para sua implantacdo e avaliagdo; a base conceitual,
Conteudo ] ) N o
avaliando os conceitos e valores que sustentam a politica; e a coeréncia




interna, verificando a correspondéncia entre a teoria e os mecanismos
praticos para a efetivagdo da politica. Essa abordagem permite uma
compreensao aprofundada da politica previdenciaria, confrontando suas
intencdes tedricas com sua implementagao pratica.

A pesquisa bibliografica foi realizada para entender a evolugdo das
politicas previdenciarias e os conceitos que as sustentam, permitindo uma

analise detalhada da politica previdenciaria em questao.

Andlise do nivel de coeréncia/dispersdo da trajetéria institucional da
politica previdenciaria visando identificar as transformagdes ocorridas

entre as concepgdes originais da politica e as praticas adotadas durante

Trajetoria
sua implementagao ao longo do tempo e seus desdobramentos.
Institucional
A pesquisa documental foi utilizada para coletar dados sobre a
implementagdo da politica e suas mudangas ao longo do tempo,
considerando fatores politicos e socioecondmicos
Andlise do percurso da politica previdenciaria através das vias
Espectro institucionais e espacgos socioculturais ao longo de sua implementagéo.
Temporal e As entrevistas semiestruturadas com os beneficiarios da politica
Territorial permitiram captar as percepgdes sobre a implementagdo em contextos
locais, revelando descompassos entre a formulagao e a execucao.
Investigacdo abrangente do contexto internacional, nacional e estadual
que influenciou a formulagao e implementagao da politica previdenciaria,
Andlise de destacando os fatores sociais, econémicos e politicos.
Contexto A pesquisa bibliografica e a analise documental também contribuiram para

entender o contexto internacional, nacional e estadual que influenciou a

politica previdenciaria.

Fonte: Rodrigues (2008).
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No estudo em questdo, a escolha da Avaliacdo em Profundidade

fundamenta-se na necessidade de uma abordagem que va além das analises

tradicionais, frequentemente limitadas por uma perspectiva neutra e objetiva que nao

considera a complexidade e as multiplas dimensdes das politicas publicas.

2.2 Percurso metodolégico

A pesquisa adotou uma abordagem qualitativa, tendo o objetivo de avaliar

os impactos das reformas previdenciarias na trajetéria da politica estadual,
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concentrando-se nas restrigdes dos direitos previdenciarios na perspectiva dos
servidores do Tribunal de Contas do Estado do Ceara.

A pesquisa qualitativa, segundo Minayo (2001), é uma abordagem
metodoldgica que se dedica a explorar aspectos da realidade que ndo podem ser
capturados por métodos quantitativos. Nas ciéncias sociais, ela se volta para um nivel
de analise que lida com significados subjetivos, como motivos, aspiragdes, crengas,
valores e atitudes. Essa abordagem busca compreender a profundidade das relagdes
humanas, processos sociais e fendmenos culturais, os quais ndao podem ser
simplesmente traduzidos em numeros ou variaveis mensuraveis. A pesquisa
qualitativa, portanto, foca em entender a complexidade e a riqueza dos contextos
sociais, revelando nuances e dimensdes que, muitas vezes, escapam a quantificagcao,
como se propde a presente pesquisa.

A pesquisa pode ser classificada como descritiva, que se destaca por suas
caracteristicas fundamentais, como a observacao detalhada, o registro meticuloso e
a analise cuidadosa dos fendmenos, tudo isso sem qualquer interferéncia ou
manipulagéo por parte da pesquisadora (Danton, 2002).

Para desenvolver os eixos analiticos da avaliagdo em profundidade, foram
realizadas uma pesquisa bibliografica, uma pesquisa documental e entrevistas
semiestruturadas com quatro servidores publicos estaduais que sédo beneficiarios da
politica estudada, visando a coleta de dados.

Primeiramente, foi realizada uma pesquisa bibliografica abrangente que
envolveu a anadlise de obras de autores da area de politicas publicas, reformas
previdenciarias e direito previdenciario. A pesquisa bibliografica, conforme descrita por
Gil (2002), é um método de investigacdo que se concentra na coleta e analise de
informagdes que ja foram publicadas anteriormente. Isso significa que, em vez de
gerar novos dados, por meio de experimentos ou observagdes diretas, o pesquisador
revisita e examina o que ja foi escrito sobre um determinado tema, permitindo a
apreensado do estado da arte sobre o assunto em questdo, identificar lacunas na
literatura e contextualizar sua pesquisa dentro de um quadro tedrico mais amplo. Essa
analise incluiu dissertacdes, artigos cientificos, livros e outras fontes disponiveis na
internet que discutem a evolucdo das politicas previdenciarias, as reformas
legislativas e os impactos dessas mudangas sobre os direitos dos servidores publicos.

Em paralelo, foi realizada uma pesquisa documental que, segundo Gil

(2002), é um tipo de investigagcao que se utiliza de materiais que néo receberam um
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tratamento analitico prévio ou que podem ser reelaborados de acordo com os
objetivos da pesquisa. Essa abordagem é semelhante a pesquisa bibliografica, mas a
principal diferengca reside na natureza das fontes utilizadas. Neste estudo, foram
coletados e analisados materiais institucionais no ambito federal e estadual, bem
como na legislagao correlata.

Por fim, foram realizadas entrevistas, apoiadas em um roteiro previamente
elaborado pela autora, junto a quatro servidores ativos do Tribunal de Contas do
Estado do Ceara (TCE - CE) que s&o beneficiarios da politica previdenciaria. O
objetivo foi captar a percepcao dos servidores em relagéo as restricoes dos direitos
previdenciarios e investigar como essas restricbes impactam suas expectativas em
relagdo ao trabalho e a aposentadoria. As conversas permitiram fazer emergir
categorias analiticas relativas a politica em estudo.

A escolha de servidores ativos para as entrevistas justifica-se pelo fato de
estarem diretamente envolvidos no contexto atual das mudangas e adaptagdes das
politicas previdenciarias. Eles vivenciam em tempo real as regras vigentes, as
reformas e os ajustes no sistema, oferecendo uma perspectiva valiosa sobre como
essas politicas impactam suas expectativas de aposentadoria. Além disso, por ainda
contribuirem para o sistema, esses servidores estdo em uma posigao privilegiada para
avaliar tanto os beneficios atuais quanto as preocupacoes futuras, além de discutir os
desafios contemporaneos que o sistema previdenciario enfrenta e suas percepc¢odes

sobre o futuro.

2.2.1 Coleta e analise de dados

A coleta de dados foi realizada por meio de entrevistas semiestruturadas
com 4 servidores publicos ocupantes do cargo de analista de controle externo do
Tribunal de Contas do Estado do Ceara-no segundo semestre de 2024.

As perguntas foram orientadas para captar suas percepg¢des em relagao as
restricbes dos direitos previdenciarios e investigar como essas restrigdes impactam
suas expectativas em relagdo ao trabalho e a aposentadoria. Todo o processo foi
gravado e transcrito.

Para a analise dos dados desta pesquisa, foi escolhida a Analise de
Conteudo, de Bardin (2016), devido a necessidade de promover uma interpretagcao

critica dos dados obtidos. Essa técnica é particularmente adequada para compreender
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as complexas dinamicas dos temas abordados, que incluem as reformas
previdenciarias e suas implicagdes para os servidores publicos do Tribunal de Contas
do Estado do Ceara.

A abordagem de Bardin permite integrar a diversidade de fontes de dados
utilizadas na pesquisa, oferecendo uma estrutura rigorosa para categorizar e analisar
as informacdes obtidas, promovendo uma compreensao profunda e contextualizada
das implicacbes das reformas previdenciarias. Além disso, a analise de conteudo é
essencial para captar a complexidade das experiéncias e percepgdes dos
participantes. A técnica proporciona uma analise interpretativa que vai além da
superficialidade, permitindo uma visdo abrangente e significativa sobre o impacto das
mudangas nas politicas previdenciarias e de seus desdobramentos nos direitos
previdenciarios dos servidores publicos. O resultado dessa parte da pesquisa esta

detalhado na secao 4.

2.2.2 Ambiente e sujeitos da pesquisa

Para atingir os objetivos deste trabalho, tornou-se essencial definir um
ambiente especifico de estudo. Assim, para o locus desta pesquisa foi escolhido o
Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE - CE), 6rgdao de envergadura
constitucional com a atribuicao de auxiliar a Assembleia Legislativa e as camaras dos
vereadores no exercicio do controle externo.

Os servidores do TCE - CE, conforme estipulado pela Constituicao
Estadual do Ceara, sao beneficiarios do regime proprio de previdéncia social dos
servidores publicos civis e militares estaduais, denominado Sistema Unico de
Previdéncia Social do Estado do Ceara — SUPSEC.

Desse modo, a escolha do TCE - CE como foco do estudo justifica-se pela
relevancia do o6rgdo no contexto estadual, tanto pela fungdo estratégica que
desempenha na fiscalizacdo dos recursos publicos quanto pelo fato de seus
servidores serem diretamente impactados pelas politicas previdenciarias, por isso

escolhidos como sujeitos desta pesquisa.
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3 REFERENCIAL TEORICO

Nesta secao, discutimos os pressupostos conceituais fundamentais para a
construcdo do suporte tedrico que sustentara a questao de pesquisa, os objetivos e a
analise dos dados coletados e produzidos tanto documentalmente quanto
empiricamente.

Assim, para elaborar o referencial tedrico desta pesquisa foi realizada uma
busca bibliografica abrangente dos principais autores que abordam o tema. Assim, o
texto encontra-se estruturado nas seguintes subsecgdes: Evolugdo das Politicas
Publicas: Origem, Fundamentos e Aplicagcdes no Brasil; Politicas Sociais e os Direitos
de Cidadania no Contexto Brasileiro; Previdéncia dos Servidores Publicos: Histérico,
Inovacdes, Reformas, Impactos e Perspectivas para o Futuro; O Déficit Invisivel no

Discurso Oficial; Origem e transformacdes da previdéncia no Ceara.

3.1 A evolugdo das politicas publicas: origem, fundamentos e aplicagées no

Brasil

A Politica Publica, enquanto area do conhecimento académico, possui
origens distintas nos Estados Unidos e na Europa (Pereira, 2014). Nos Estados
Unidos, o foco esta nas relacbes entre as agdes do Poder Publico e a politica,
especialmente nas iniciativas promovidas pelos governos, rompendo com a base
tedrica europeia que se concentrava no papel do Estado e suas instituicbes (Souza,
2006; Pereira, 2014). No Brasil, a area de politicas publicas ganhou destaque,
particularmente em estudos setoriais, a partir das décadas de 1980 e 1990 (Pereira,
2014).

Laswell, Simon, Lindblom e Easton séo citados por Souza (2006) como os
principais fundadores da area de politicas publicas. Segundo a autora, algumas de
suas contribuicées mais importantes incluem Laswell (1936) ter introduzido o termo
"policy analysis" (analise de politica publica), buscando conciliar conhecimento
cientifico/académico com a produgdo empirica dos governos; Simon (1957) ter
desenvolvido o conceito de “racionalidade limitada dos tomadores de deciséo publica”;
Lindblom (1959), por sua vez, questionou o foco no racionalismo de Laswell e Simon,

propondo a inclusdo de variaveis como relagdes de poder e integragdo entre as
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diferentes fases do processo decisério, que ndo necessariamente tém um fim ou um
principio. Easton (1965), por fim, trouxe o conceito de politica publica como um
sistema, abrangendo a relagéo entre formulagéo, resultados e ambiente.

A literatura apresenta diversas definigdes para politica publica, refletindo
seu carater interdisciplinar e abrangendo areas como sociologia, ciéncias sociais,
ciéncia politica, economia e direito. Dye (1984, p. 2) define politica publica como “tudo
aquilo que os governos decidem fazer ou n&o fazer”. Peters (1986, p. 4) a conceitua
como “a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
delegacéo, e que influenciam a vida dos cidadaos”. Dworkin (2002, p. 36), por sua vez,
considera a politica publica como “um tipo de padrdao que estabelece um objetivo a
ser alcangado, geralmente, uma melhoria em algum aspecto econédmico, politico ou
social da comunidade”. Lopes (2008, p. 5) a define como “um conjunto de decisdes e
acdes adotadas por 6rgaos publicos e organizagdes da sociedade, intencionalmente
coerentes entre si, que, sob coordenagao estatal, destinam-se a enfrentar um

problema politico”. Secchi (2014, p. 1), em contrapartida, a descreve como:

[...] uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico, com dois
elementos fundamentais: intencionalidade publica e resposta a um problema
publico; em outras palavras, a razao para o estabelecimento de uma politica
publica é o tratamento ou a resolugdo de um problema entendido como
coletivamente relevante.

Além dessas definicdes, o estudo acrescenta um conceito juridico,
refletindo o desenvolvimento da ciéncia juridica, que passou a exigir do Estado uma
postura mais ativa na concretizacao dos direitos fundamentais positivados na Carta
Constitucional, inclusive o direito fundamental social a previdéncia (Carvalho, 2019).
Nesse contexto, Oliveira e Mendonga (2020) assinalam que a Constituicdo Federal de
1988 instrumentalizou o Estado com o aparato necessario para materializar esses
direitos fundamentais, e os indicou como orientadores das agdes estatais diante das
limitacoes de recursos publicos para atender plenamente as demandas sociais.

Para Bucci (2006), a importancia de compreender a politica publica no
plano juridico reside no fato de que o quadro institucional de uma politica se alicerga

sobre o direito. Ela define politica publica como:

Politica Publica é o programa de agao governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processo juridicamente regulados — processo
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eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
or¢gamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial
— visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizagcdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados (Bucci, 2006, p. 39).

Com o desenvolvimento dos sistemas de proteg¢ao social, o conceito de
politica social tornou-se indissociavel da nogao de cidadania, incorporando os direitos
sociais e se materializando por meio de politicas publicas (Menicucci; Gomes, 2017).
As definicdes variam conforme o campo de estudo, destacando diferentes aspectos.
Pereira (2018) destaca duas dessas interpretacdes: uma que vé o Estado como o
unico produtor de politica publica e outra que enxerga uma dialética entre Estado e
sociedade, ampliando a concepc¢ao do termo estatal para politica social.

Em geral, uma politica, inicialmente, surge como uma "politica de governo",
formulada e implementada pelo governo em exercicio, e com o tempo, a medida que
essa politica € institucionalizada e se torna mais amplamente, aceita e estabelecida
dentro da estrutura administrativa e legal do pais, ela se transforma em uma "politica
de Estado” (Bucci, 2023).

Existem diferentes tipologias de politicas publicas. Theodore Lowi (1964,
1972) classificou as politicas em quatro categorias: distributivas, regulatdrias,
redistributivas e constitutivas, argumentando que "essas areas de politica ou atividade
governamental constituem verdadeiras arenas de poder" (Lowi, 1964, p. 689).

As categorias analiticas de Lowi influenciaram os estudos brasileiros em
politicas publicas, como os desenvolvidos por Carvalho e Costa (1988), Carvalho
(1995), Santos (1997), Ricci (2002), Laczynski (2012 apud Limonti, Pereira; Caldas,
2014), permitindo uma abordagem mais aprofundada da analise e compreenséo das
politicas no Brasil.

Neste contexto, Limonti, Pereira e Caldas (2014) destacam a importancia
da tipologia de Lowi para a analise das politicas publicas no Brasil. Essa classificagao
permite identificar os atores, os estilos e as arenas onde ocorrem 0s processos de
negociagdo das politicas. Eles apresentam as seguintes elucidagbes sobre essa

tipologia:

® Politicas Distributivas: beneficiam grupos especificos sem restricdes

orgamentarias claras, como subsidios e gratuidades para certos grupos
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sociais; elas ocorrem em arenas de baixo conflito devido ao seu impacto
limitado e beneficio concentrado;

® Politicas Regulatorias: afetam toda a sociedade, sendo mais
confltuosas por definirem vantagens especificas para alguns em
detrimento de outros, como as regras que determinam as rotas de voo;

® Politicas Redistributivas: envolvem transferéncias entre diferentes
grupos sociais, gerando conflitos sobre quem arca com os custos e quem
se beneficia; exemplo sdo as politicas de renda minima financiadas por
impostos;

® Politicas Constitutivas: visam modificar estruturas de governo ou poder,
com impacto coercitivo que afeta o coletivo, como decisdes publicas que

estabelecem novas regras.

Essa classificacdo ndo apenas facilita a compreensao dos padrdoes de
arenas de conflito onde a politica social é elaborada, mas também esta associada a
forma de regulacéo que emerge desses padroes.

Outra classificacdo relevante para este estudo € o critério “setor de

atividade” ao qual se vincula a politica publica (Rua; Romanini, 2013, p. 10):

a) Politicas Sociais: Destinadas a prover o exercicio de direitos sociais como
educacéo, seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia), habitagao,
etc.;

b) Politicas Econémicas: Gestdo da economia interna e promocéo da
insergao do pais na economia externa. Ex.: politica monetaria, cambial, fiscal,
agricola, industrial, comércio exterior, etc.;

c¢) Politicas de Infraestrutura: Asseguram as condi¢des para a implementagéo
das politicas econémicas e sociais. Ex.: politica de transporte rodoviario,
hidroviario, ferroviario, maritimo e aéreo (aviagao civil); energia elétrica;
saneamento basico; mobilidade urbana e transito, etc.;

d) Politicas de Estado: Garantem o exercicio da cidadania, a ordem interna,
a defesa externa e as condigdes essenciais a soberania nacional. Ex.: politica
de direitos humanos, seguranga publica, defesa, rela¢des exteriores, etc.

Nessa perspectiva, a Previdéncia € essencialmente uma politica publica
social de Estado com caracteristicas redistributivas. Isso significa que seu objetivo
principal € garantir a protegao social e a distribuicdo de renda entre seus beneficiarios

e dependentes, assegurando que os recursos sejam redistribuidos de maneira a
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oferecer uma rede de seguranga para os cidadaos, reduzindo os riscos sociais em
periodos de vulnerabilidade.

Conectar as politicas publicas sociais com a concretizagdo dos direitos de
cidadania, incluindo os direitos sociais e a previdéncia, € essencial para uma

discussao mais ampla e relevante sobre o papel do Estado na garantia desses direitos.

3.2 Politicas sociais e os direitos de cidadania no contexto brasileiro

As politicas sociais sao essenciais para a concretizacdo dos direitos e da
cidadania garantidos pela legislacao (Pereira, 2008). Segundo Esping-Andersen
(1990), a politica social emergiu como uma resposta as mudancgas profundas
provocadas pela Revolucédo Industrial, que alterou as estruturas de producado e as
relagdes de trabalho. A industrializacdo trouxe novos desafios sociais, como a
urbanizacgao acelerada, a precarizagao do trabalho e a falta de protecdo adequada.

Marshall (1967) relacionou a politica social ao conceito de cidadania social,
que inclui ndo apenas direitos civis e politicos, mas também direitos sociais, como
educacéo, saude e seguranca social. Ele divide a cidadania em trés elementos: civil,
politico e social. O elemento civil, conquistado no século XVIIl, envolve garantias
essenciais a liberdade individual, como o direito a propriedade. O elemento politico,
surgido no século XIX, refere-se ao direito de participar na vida politica, como votar e
ser eleito. O elemento social abrange o direito a um padrdo minimo de bem-estar
econdmico e seguranga, garantindo a participagao plena na sociedade e a capacidade
de viver conforme os padrdes sociais predominantes.

Esses trés conjuntos de direitos sdo essenciais para a cidadania plena nas
democracias, que envolvem a protegdo das liberdades individuais e a igualdade
perante a lei (direitos civis), a participagao ativa na vida politica (direitos politicos) e o
acesso a um minimo de bem-estar econdmico e segurancga social (direitos sociais).
Quando esses direitos sdo assegurados, o individuo pode ser considerado um
cidadao social.

Pereira (2008) destaca a evolugao da cidadania ao longo do tempo, em
resposta as mudancas nas demandas sociais e politicas. Cada geragao de direitos a
seguir representa uma etapa na evolugao da consciéncia coletiva sobre a dignidade

humana.



33

e Direitos Civis: inspirados pelo ideario liberal, surgiram como uma
oposigao ao Estado absolutista, refletindo os interesses da classe burguesa;
esses direitos focam na autonomia do individuo frente ao Estado e na
igualdade formal perante a lei, mas também trouxeram a mercantilizagao
dos direitos sociais, pois a classe burguesa priorizava a protegao dos seus
interesses econbmicos e a manutencao do mercado livre;

e Direitos Politicos: também emergiram como uma oposi¢cao ao Estado
absolutista, surgindo da demanda por uma participagdo ativa na vida
politica; esses direitos sdo fundamentais para a democratizacdo e
asseguram que os cidadaos tenham voz nas decisbes que afetam a
sociedade.

¢ Direitos Sociais: baseados no principio da igualdade, exigem a atuacgao
do Estado, especialmente através do Estado de Bem-Estar Social; esses
direitos garantem saude, educagao e um minimo de bem-estar econémico
e seguranga, com a responsabilidade do Estado de assegurar que todos os
cidaddos tenham acesso a esses beneficios, promovendo uma maior

igualdade na sociedade.

Os direitos sociais, em particular, exigem a intervengao estatal por meio de

transferéncias unilaterais de recursos, conforme evidenciado por Menicucci e Gomes

(2017). O auge das politicas de bem-estar social, concretizadora desses direitos, foi

alcangado com a implementacao e expansao do Estado de Bem-Estar Social apds a

Segunda Guerra Mundial. Esse modelo envolveu uma intervencéao ativa do Estado na

economia e na sociedade para mitigar crises, promover crescimento e assegurar o

bem-estar dos cidadados. Muitas democracias capitalistas na Europa e nos Estados

Unidos adotaram esse modelo (Menicucci; Gomes, 2017).

Nesse modelo, o papel do Estado torna-se responsavel por garantir a protegao

social dos cidadéos, como destaca Esping-Andersen (1995, p. 73):

O welfare state, uma das marcas da “era dourada” de prosperidade do pds-
guerra, significou mais do que um simples incremento das politicas sociais no
mundo industrial desenvolvido. Em termos gerais, representou um esforgo de
reconstrucdo econdmica, moral e politica. Economicamente, significou um
abandono da ortodoxia da pura légica do mercado, em favor da exigéncia de
extensdo da seguranca do emprego e dos ganhos como direitos de cidadania;
moralmente, a defesa das idéias de justica social, solidariedade e
universalismo. Politicamente, o welfare state foi parte de um projeto de
construgao nacional, a democracia liberal, contra o duplo perigo do fascismo
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e do bolchevismo. Muitos paises se auto-proclamaram welfare states, nao
tanto por designarem desse modo as suas politicas sociais, quanto por
promoverem uma integragao social nacional.

No entanto, a crise do petroleo e a estagflacdo dos anos 1970 criaram um
ambiente propicio para criticar as politicas do estado de bem-estar social e o
intervencionismo estatal, abrindo espago para as ideias neoliberais (Harvey, 2008),
como resposta a crise estrutural do capitalismo (Araujo, 2009).

Harvey (2008) define o neoliberalismo como uma teoria que propde
alcancar o bem-estar humano por meio da liberdade e capacidade individual, dentro
de uma estrutura institucional que assegura direitos sélidos a propriedade privada,
mercados livres e livre comércio. Essencial ao pensamento neoliberal € a ideia de que
a liberdade de mercado e de comércio garante as liberdades individuais. Nesse
contexto, o papel do Estado na economia é reconfigurado, reduzido, limitando-se a
criar e manter essa estrutura institucional para assegurar o funcionamento do modelo
neoliberal. Isso envolve a desregulamentacdo dos mercados, a privatizacdo dos
servigos publicos e a énfase na responsabilidade individual. Além disso, promove a
reducdo dos gastos publicos, resultando em cortes significativos nas redes de
protecao social.

Dentro do paradigma neoliberal, a liberdade pessoal e de mercado é
assegurada, mas cada individuo € considerado responsavel pelo proprio bem-estar e
acoes. Esse principio de responsabilidade individual é aplicado a areas como bem-
estar social, educagao, assisténcia a saude e previdéncia. Sucessos ou fracassos
pessoais sao vistos como resultado de virtudes empreendedoras ou falhas pessoais,
como nao investir o suficiente na propria educacédo e desenvolvimento, ao invés de
serem atribuidos a fatores estruturais ou sociais. Nessa logica, a rede de seguridade
social € minimizada, destacando a responsabilidade individual (Harvey, 2008).

Esse movimento ideoldgico impactou profundamente as politicas sociais,
alterando o equilibrio de poder e favorecendo correntes neoliberais conservadoras.
Esses grupos promoveram a revalorizagdo do mercado como o principal regulador do
bem-estar social. Embora o movimento nao tenha eliminado completamente o Estado
intervencionista ou o Estado de Bem-Estar Social, ele redefiniu suas funcoes,
limitando a capacidade do Estado de atender as demandas dos trabalhadores e de
implementar politicas sociais redistributivas e universalistas (Teixeira, 2007). A rede

de seguridade social € minimizada, destacando a responsabilidade individual. Falhas
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pessoais sao geralmente vistas como erros individuais, e muitas vezes as vitimas sao
culpadas por suas proprias dificuldades (Harvey, 2008).

No final da década de 1970, e ao longo da década de 1980, o
neoliberalismo se consolidou como a nova ortodoxia econbémica nos governos de
Margaret Thatcher, no Reino Unido, e Ronald Reagan, nos Estados Unidos. Esses
governos contaram com o apoio de varios setores para promover as politicas
neoliberais e construir a hegemonia neoliberal. O setor de midia e comunicacdes
desempenhou um papel importante ao promover a ideologia neoliberal e moldar a
opinido publica, apresentando as reformas como necessarias e benéficas para o
crescimento econdmico e a liberdade individual. Instituicbes académicas e
economistas influentes também foram significativos na promogédo e legitimagéo
dessas ideias. Além disso, partidos e lideres politicos utilizaram seu poder para
transformar a estrutura econdémica e social de seus paises, de acordo com os
principios neoliberais (Harvey, 2008).

Nos anos 1990, o mundo capitalista adotou o neoliberalismo como padrao
econdmico global, especialmente com a formulagéo do "Consenso de Washington”,
que promoveu politicas neoliberais para a regulagdo econémica global (Harvey, 2008).
Araujo (2009) argumenta que as politicas de ajuste neoliberais no Brasil e em outros
paises latino-americanos, durante a década de 1990, englobando desregulamentagao
das relagdes de trabalho, amplos programas de privatizagdo e abertura externa da
economia, com o objetivo de restaurar a rentabilidade do capital, surgiram como
resposta a crise estrutural do capitalismo iniciada nos anos 1970. A implementacgao
dessas medidas, segundo o autor, foi acompanhada por uma manipulagao ideoldgica
de grupos e fragdes de classes que ascenderam ao poder na América Latina, nesse
periodo, os quais promoveram a ideia de que a crise econdmica era causada pelo
excesso de gasto estatal, incluindo os sistemas de protecao social, ainda que fossem
incipientes. A crise fiscal e financeira do Estado, de fato, tinha suas raizes no
endividamento externo e na "estatizacdo da divida", mas foi apresentada como a
origem da crise econémica.

Essa narrativa facilitou a transformacao estrutural da atuacdo do Estado
nos paises latino-americanos, a partir dos anos 1990. O Consenso de Washington,
apoiado por organismos financeiros internacionais, consolidou essa nova ideologia. O
"ajuste estrutural", incluindo reformas e um ajuste fiscal permanente, tornou-se a

diretriz dos governos latino-americanos. A reforma dos sistemas de previdéncia social,
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elemento central desse ajuste, foi imposta pelas agéncias multilaterais como parte das
politicas de "ajuste".

Na visdo de Batista (1994), o Consenso de Washington promoveu um
verdadeiro escancaramento das economias latino-americanas mediante um
competente trabalho de convencimento, cujo “diagndstico e terapéutica” foi aplicado
de maneira uniforme e idéntica a todos os paises da regido, independentemente das
suas peculiaridades (tamanho, grau de desenvolvimento ou dos problemas). Outro
efeito colateral indesejado produzido pelas medidas diz respeito ao agravamento de
problemas com que as nagdes dessa regido ja enfrentavam, como a miséria, altas
taxas de desemprego e tensao social.

Neste contexto, o préximo capitulo explorara detalhadamente a politica
previdenciaria dos servidores publicos, fazendo uma breve abordagem histérica para,
em seguida, analisar as inovagdes constitucionais sobre a matéria introduzidas pela
Constituicao de 1988, as reformas implementadas ao longo das ultimas décadas, seus
desdobramentos nos direitos sociais dos servidores e as implicacdes para o futuro da

previdéncia social desses trabalhadores.

3.3 Previdéncia dos servidores publicos: histérico, inovagdes, reformas,

impactos e perspectivas para o futuro

Ndo é intencdo deste trabalho analisar em profundidade as cartas
constitucionais anteriores a Constituicdo de 1988. No entanto, € necessario
contextualizar e apresentar o direito previdenciario dos servidores, ao longo desse
periodo, para compreender que o legado das politicas previdenciarias, estabelecido
antes da nova ordem constitucional, refletia um cenario de influéncia do Estado Social,

conforme discutido anteriormente.

3.3.1 A previdéncia dos servidores publicos: analise historica das Constituicées

de 1891 a 1969

A primeira mengao ao direito a protecado previdenciaria dos funcionarios
publicos no Brasil apareceu na Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil de 1891, que tratava exclusivamente da aposentadoria por invalidez (Nogueira,

2011). Esta inclusdo pioneira marcou o inicio de um percurso normativo que se



37

expandira e se tornara mais complexo nas constituicdes subsequentes, refletindo as
mudancgas socioecondmicas e politicas do pais.

Na Constituicdo de 1891, a aposentadoria por invalidez era vista como uma
forma de "retribuicdo pelo desempenho de fungdo publica", garantindo o custeio
integral do beneficio pelo erario, independentemente das contribuigcbes do servidor.
Esse modelo de seguridade social baseava-se na relagédo de trabalho "pro-labore
facto", onde o direito a aposentadoria € garantido pela vinculagdo do funcionario ao
Estado, sem a necessidade de contribuicdes financeiras adicionais. Assim, ao se
aposentar, o empregado do setor publico recebia seus proventos diretamente do
Estado, mantendo seu status de funcionario publico com o pagamento da
aposentadoria, sendo uma responsabilidade integral do Tesouro, assim como o
pagamento dos salarios dos funcionarios ativos (Pinheiro, 2000). Dessa forma, o
Estado assume a responsabilidade de assegurar a prevaléncia do interesse publico
(Silva, 2018), refletindo a integracdo do beneficio ao conjunto de direitos dos
servidores publicos e a politica de pessoal da administragao publica (Oliveira, 2013).

A Constituicdo de 1934 representou um marco significativo na historia do
Brasil ao incorporar formalmente os direitos sociais em sua estrutura, inspirada pela
Constituicao Alema de Weimar, de 1919, que também se destacou pela incorporagao
de direitos sociais em resposta as demandas da sociedade por maior protecao social
e justica econdémica (Nogueira, 2011).

O concurso publico foi instituido como o método oficial de acesso as
instituicdes publicas. Antes disso, as constituicdes brasileiras ndo abordavam
diretamente o funcionalismo publico. Com o Estado assumindo um papel mais ativo
no desenvolvimento econémico, suas fungbes se expandiram significativamente,
levando ao crescimento da classe dos funcionarios publicos, que comegcaram a ter
influéncia politica consideravel. Conscientes de seu peso politico crescente, os
funcionarios publicos se organizaram em associacdes e pressionaram os politicos por
direitos e garantias contra demissoées arbitrarias, que ocorriam frequentemente com a
alternancia de partidos no poder (Silva, 1988).

Nesse contexto, a Constituicdo de 1934 incluiu disposicbes que
regulamentavam o funcionalismo publico a nivel constitucional e instituiu 0 concurso
publico para os cargos de carreira na administragao publica brasileira e estabilidade
aos cargos funcionarios publicos (Silva, 1988). No campo previdenciario, a carta

federal ampliou as hipoteses de aposentadoria, incluindo a aposentadoria compulséria
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aos 68 anos (Brasil, 1934). A abordagem constitucional buscou equilibrar os interesses
dos partidos politicos, dos proprios funcionarios publicos e das demandas da
sociedade por uma administragéo publica eficiente e justa (Silva, 1988). A Constituicdo
brasileira de 1937, promulgada durante o Estado Novo, manteve e reforgou varias
dessas disposi¢cdes, como foco a criagdo e evolugdo de 6rgaos responsaveis por
promover a meritocracia no servigo publico. O objetivo era expandir a meritocracia
através da formagao de uma burocracia estatal qualificada (Rabelo, 2013).

No campo previdenciario, a Constituicdo de 1937 manteve e expandiu
essas disposicoes, reforcando as regras previdenciarias existentes e introduzindo
ajustes na aposentadoria compulsoria para permitir a reducdo da idade para
categorias especiais, conforme a natureza do servigo (Brasil, 1937). A nova carta
federal também definiu diretrizes para a legislagao de pessoal, resultando no Decreto-
Lei n°® 1.713, de 28 de outubro de 1939, que instituiu o primeiro Estatuto dos
Funcionarios Publicos Civis da Uniao (Silva, 1988). Aimplementacédo dessa normativa
ficou a cargo do Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado
(IPASE), criado em 1939 (Silva, 2018).

Em 1938, foi criado o Departamento Administrativo do Servigo Publico
(DASP) para realizar concursos publicos, substituindo funcionarios nomeados por
indicacdes politicas. O Orgdo focou em garantir a competéncia técnica dos novos
servidores, visando diminuir o apadrinhamento e promover uma administragao publica
baseada em critérios técnicos e transparentes (Rabelo, 2013). Com a
redemocratizacdo e a promulgagdo da Constituicio de 1946, houve um
restabelecimento das praticas democraticas.

No ambito previdenciario, a Constituicdo de 1946 introduziu algumas
inovagdes que ampliaram os direitos dos servidores. A Constituicdo de 1946, em seu
art. 191, tratava da aposentadoria dos funcionarios publicos de forma especifica;
estabelecia aposentadoria por invalidez (inc. I) compulséria aos 70 anos (inc. Il), ou
por solicitagdo do funcionario apds 35 anos de servigo (§ 1°); a aposentadoria integral
para aqueles com 30 anos de servigo (§ 2°) ou em caso de invalidez por acidente de
trabalho, moléstia profissional ou doenga grave contagiosa considerada incuravel (§
3°). Adicionalmente, permitiu o cdmputo integral do tempo de servigo publico, seja
federal, estadual ou municipal, para efeitos de disponibilidade e aposentadoria (art.
192) e estabeleceu a revisdo dos proventos da inatividade em razao da alteragdo do

poder aquisitivo da moeda e das mudangas nos vencimentos dos funcionarios em
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atividade (art. 193) (Brasil, 1946). Contudo, a nova constituicdo permitiu que
funcionarios nomeados sem concurso € com cinco anos de servico ganhassem
estabilidade (art. 188, Il). Anteriormente, a estabilidade exigia dez anos de servigo
para nao concursados e dois anos para concursados.

Na sequéncia, a Constituicdo de 1967, estabelecida pelos militares, trouxe
poucas inovagdes no campo previdenciario, seguindo o modelo existente até entao
(Dezotti; Marta, 2011). AEmenda Constitucional n°® 1 de 1969 manteve essa linha, sem
modificar substancialmente o sistema. Essa emenda determinava que os funcionarios
publicos poderiam ser aposentados por invalidez, de forma compulséria aos 70 anos
de idade ou voluntariamente, apdés 35 anos de servigo, com uma excegao para
mulheres, que poderiam se aposentar com 30 anos de servigo. Os proventos da
aposentadoria seriam integrais para aqueles que completassem o tempo de servigo
necessario ou se aposentassem por invalidez devido a acidente em servigo ou doenga
grave. Para quem nao atingisse o tempo de contribuigio integral, os proventos seriam
proporcionais. Arevisdo dos valores da aposentadoria ocorreria sempre que houvesse
alteracbes no poder aquisitivo da moeda que impactassem os vencimentos dos
servidores ativos, com o limite de que os proventos ndo poderiam exceder a
remuneragao da ativa. Além disso, o tempo de servigo publico, em qualquer esfera —
federal, estadual ou municipal —, seria integralmente considerado para fins de
aposentadoria, e uma lei complementar seria estabelecida para tratar de eventuais
excecgoes relacionadas ao tempo e a natureza do servigo.

Para ilustrar de forma clara a evolugdo histérica das disposicoes
constitucionais relativas a previdéncia desse segmento, foi elaborado o quadro a
sequir, o qual proporciona uma visdo detalhada das mudangas e progressos ao longo
das diferentes constituicbes federais, facilitando a compreensao das transformacgoes

normativas e seus impactos sobre os direitos previdenciarios dos servidores publicos.

Quadro 2 - Trajetéria Evolutiva dos Direitos Previdenciarios dos Servidores Publicos

no Brasil nas constituigbes federais do Brasil (1891-1969)

Periodo

. Direitos Previdenciarios Previstos
Constitucional

Constituicao de

1891 Introduziu a aposentadoria por invalidez
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Constituicdo de | Aposentadoria por invalidez;
1934 Introduziu a aposentadoria compulséria por idade aos
68 anos

Aposentadoria por invalidez;

Aposentadoria compulséria aos 68 anos, permitindo a
redugdo da idade para categorias especiais de
funcionarios, desde que previsto em lei

Constituicao de
1937

Aposentadoria por invalidez;

Aposentadoria compulséria aos 70 anos, com
possibilidade de redugdo em casos especiais;

Introduziu a aposentadoria voluntaria apés 30 anos de
servicos e aposentadoria antecipada em razdo da
natureza do servico

Constituicao de
1946

Constituicao de
1967 e Emenda
Constitucional n° 1
de 1969

Aposentadoria por invalidez;

Aposentadoria compulséria aos 70 anos;
Aposentadoria voluntaria por tempo de servigco aos 35
anos para homens e 30 anos para mulheres

Fonte: Elaborado pela autora (2024)

Nesse contexto, entre as décadas de 1930 e 1970, o Brasil deu os primeiros
passos para a construcao de um Estado de bem-estar social, com a expanséao e
consolidagdo do sistema de protegdo social ocorrendo, em grande parte, durante
periodos autoritarios, como a Era Vargas e a ditadura militar (Draibe, 1993).

Segundo Draibe (2003), o sistema previdenciario brasileiro surgiu no
contexto do Estado Desenvolvimentista, que tinha como meta promover a
industrializagdo e o desenvolvimento econémico. Durante o governo Getulio Vargas,
especialmente nas décadas de 1930 e 1940, foram implementadas politicas sociais
relevantes, como a previdéncia social, alinhadas a necessidade de modernizagédo do
pais.

Assim, o periodo entre 1891 e 1969 foi marcado pela crescente
complexidade e institucionalizacdo da previdéncia dos servidores publicos, mas
também pelo uso do sistema como ferramenta de controle social, revelando uma
dinamica entre o Estado paternalista e o fortalecimento da protegdo social dos
trabalhadores.

O percurso normativo das Constituicdes de 1891 a 1969 lancou as bases

para os direitos previdenciarios dos servidores publicos no Brasil. A Emenda
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Constitucional n® 01/69 consolidou esses direitos, que formaram a base do Art. 40 da
Constituicdo de 1988, estabelecendo um marco duradouro para o regime de
previdéncia dos servidores publicos.

Contudo, a crise do capitalismo na década de 1970, marcada por
estagflacao e crises econdmicas, catalisou o avang¢o do neoliberalismo na Europa e
nos Estados Unidos, promovendo uma reavaliagéo das politicas econémicas e sociais
em escala global. Esse movimento, impulsionado por instituigdes financeiras
internacionais e pela ideologia do "Consenso de Washington", buscou a
desregulamentagao da economia, a privatizagao de servigos publicos e a redugao do
papel do Estado na protegao social.

Esse movimento se intensificou com a expansao para a América Latina.
No Brasil, essa influéncia sera refletida na Constituicdo Federal de 1988 que, embora
tenha estabelecido um robusto sistema de protegao social, comecgara a ser moldada
por pressdes neoliberais que visavam a sustentabilidade fiscal em detrimento da
protecdo integral dos direitos sociais. Assim, a légica da rede de protegdo social
passara a ser reinterpretada, priorizando a eficiéncia econdmica e a responsabilidade
individual, o que, por sua vez, contribuira para a precarizagdao dos direitos
previdenciarios e a erosao das garantias sociais, impactando diretamente a vida dos

trabalhadores.

3.3.2 Constituicao Federal de 1988: inovagées, reformas na previdéncia,
desconstrugao do direito previdenciario dos servidores publicos no Brasil e

perspectivas futuras

A previdéncia publica tem o propdsito de garantir recursos materiais para a
sobrevivéncia dos beneficiarios quando estes perdem a capacidade de trabalhar, seja
por velhice ou por outros riscos sociais, como doengas, acidentes de trabalho e
encarceramento (Zanirato, 2009). Esse objetivo esta profundamente enraizado na
Constituicdo Federal de 1988, que consagra a previdéncia social como um direito
fundamental no artigo 6°, ao lado de outros direitos sociais essenciais para a
promogao da dignidade humana e da cidadania.

A inclusdo da previdéncia social como direito fundamental reflete uma
convergéncia com principios internacionais estabelecidos em documentos historicos,

como o Artigo XXV da Declaragao Universal dos Direitos Humanos e o Artigo XVI da
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Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem. Esses documentos
destacam a importancia da seguranga social em casos de desemprego, velhice e
outras circunstancias que resultem na perda dos meios de subsisténcia.

Ao alinhar-se com as disposi¢cdes das declaragbes internacionais, a
Constituicado de 1988 fortalece o compromisso do Brasil com a protegcado social
universal, conforme estabelecido na Declaragao Universal dos Direitos Humanos, que
assegura a todos o direito a um padrao de vida digno e a seguranca social.

Além disso, o Preambulo da Constituicdo Federal de 1988 destaca os
direitos sociais como um dos pilares fundamentais da ordem constitucional,
evidenciando o compromisso do Estado com a promogao do bem-estar e da igualdade
social. Ao lado de valores como liberdade, seguranga, justica e desenvolvimento, os
direitos sociais, como educacao, saude, trabalho e previdéncia, sdo reconhecidos
como essenciais para a construgdo de uma sociedade mais justa e igualitaria.

Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 instituiu a politica
previdenciaria composta por dois regimes basicos: o Regime Préprio de Previdéncia
Social (RPPS), destinado aos servidores publicos, e o Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), voltado para os trabalhadores do setor privado.

Essa separacéo histérica e funcional reflete a légica que orientou a criagao
desses regimes no Brasil. O RPPS é fundamentado na protecao social especifica para
aqueles que trabalham em prol do interesse publico e desempenham fungdes
essenciais para a sociedade, enquanto o RGPS segue uma logica de contribuigao e
beneficio para os trabalhadores privados. A separacdo entre RPPS e RGPS visa
assegurar uma protecao social especifica e adequada aos servidores publicos,
considerando suas particularidades e contribuicbes para o Estado, conforme
determinado pela Constituicdo de 1988 (Silva, 2018).

A materializagdo desses direitos previdenciarios requer prestagdes
positivas por parte do Estado, por meio de politicas sociais (Bucci, 2023; Carvalho,
2019). No caso da previdéncia dos servidores publicos efetivos, isso é feito através
do Regime Préprio de Previdéncia Social instituido pelos entes federativos (Uniéo,
estados, Distrito Federal e municipios), previsto no artigo 40 da Constituicdo Federal
de 1988. Nessa linha, o texto original da Constituicdo de 1988 buscava garantir aos

servidores publicos uma previdéncia diferenciada com os seguintes direitos (art. 40):
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a) aposentadoria compulsoéria: os servidores publicos seriam aposentados
compulsoriamente aos 70 anos de idade, com proventos proporcionais ao
tempo de servico;

b) aposentadoria voluntaria: poderia ser solicitada apos 35 anos de servigo
para os homens e 30 anos para as mulheres, com direito a proventos
integrais; apos 30 anos de exercicio em fungdes de magistério para os
homens e 25 anos para as mulheres, também com proventos integrais; ou
aos 65 anos de idade para os homens e 60 anos para as mulheres, com
proventos proporcionais ao tempo de servico;

c) aposentadoria por invalidez: o servidor seria aposentado por invalidez
permanente, com proventos proporcionais ao tempo de servigo, exceto nos
casos de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenga grave,
contagiosa ou incuravel, especificadas em lei, quando os proventos seriam
integrais;

d) revisdo dos proventos: os proventos de aposentadoria e pensdes seriam
revistos na mesma proporgdo e na mesma data, sempre que se
modificasse a remuneragao dos servidores em atividade, sendo também
estendidos aos aposentados e pensionistas quaisquer beneficios ou
vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade;

e) acumulagao de proventos: os proventos de aposentadoria poderiam ser
acumulados com os vencimentos de cargo em comissao ou de outro cargo

ou fungao, desde que permitida a acumulagao na atividade.

Esses direitos refletiam uma politica de protecao social dos servidores
publicos, oferecendo-lhes seguranca juridica e financeira ao longo de suas carreiras,
tanto durante a prestacédo de servigos ao Estado quanto apds a aposentadoria, seja
por contingéncias previsiveis (aposentadoria) ou imprevisiveis (invalidez). Esse
sistema contribuiu para estabelecer um conjunto de valores que distingue a atuacgao

do setor publico da oferta e execugao de servigos pelo mercado (Silva, 2018).

3.3.2.1 As reformas dos anos 1990 e a primeira fase de desconstrugcdo
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A primeira onda de reformas previdenciarias, iniciada na década de 1990,
marcou um ponto de inflexao significativo na configuragédo dos direitos previdenciarios
dos servidores publicos. Os principios de seguridade social consagrados na
Constituicdo de 1988 comecgaram a ser contestados por ideias de liberalizacéo
econdmica e austeridade fiscal (Lanzara; Silva, 2023).

O governo de Fernando Collor (1990-1992) foi marcado, segundo Maciel
(2011), pela implementagao de um programa de carater neoliberal no Brasil, centrado
na redugao do papel do Estado na economia e na promogéo da abertura ao capital
estrangeiro. Embora governos anteriores, como os de Figueiredo e Sarney, tenham
adotado medidas pontuais de carater neoliberal, foi durante o governo Collor que
essas politicas se consolidaram como eixo central das agcbes governamentais. As
mudangas promovidas em seu governo focaram na redugcdo dos gastos publicos,
privatizagdo de empresas estatais e liberalizagdo comercial, evidenciando uma
ofensiva contra os direitos sociais e trabalhistas, pilares centrais da agenda neoliberal.
Segundo o autor, essas politicas de ajuste econdmico e enxugamento do Estado
provocaram uma reconfiguragdo do papel estatal. O Programa Nacional de
Desestatizagao, por exemplo, resultou na privatizagao de 18 empresas estatais, o que
nao apenas transformou a estrutura econémica, mas também reduziu o numero de
servidores publicos.

Essas medidas estdo alinhadas ao "Projeto de Reconstru¢do Nacional",
documento de autoria de Collor (2008) que apresenta um conjunto de propostas e
diretrizes para a transformacado econdémica, politica e social do Brasil, visando a
recuperacao do pais apds a crise econdmica dos anos 80. O programa tem como
objetivo principal reduzir o peso do Estado na economia, transferindo atividades que
nao sao essenciais para a fung¢ao publica para a iniciativa privada.

Uma outra questao, relacionada ao governo Collor diz respeito a criacao do
Regime Juridico Unico (RJU), em 1990. Segundo Nogueira (2011), a norma trouxe
mudancgas significativas para o funcionalismo publico federal. Instituido pela Lei
Federal n° 8.112/1990, o RJU passou a regular a relagédo de trabalho dos servidores
da Uniao, autarquias e fundagdes publicas federais. Essa legislagao definiu os direitos
e deveres dos servidores, estabelecendo também a vinculagdo deles ao Regime
Préprio de Previdéncia Social (RPPS), o que diferenciava seus beneficios dos
trabalhadores do setor privado, regidos pelo Regime Geral de Previdéncia Social

(RGPS). Com a transformacao automatica de empregos em cargos publicos, previsto
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no artigo 243 da Lei n° 8.112/1990, garantiu-se a estabilidade e a aposentadoria
integral para milhares de empregados, gerando impacto direto nas despesas
previdenciarias, o0 que gerou controvérsias juridicas e impactos financeiros
consideraveis.

Segundo Mello (2004), o artigo 243 da Lei n° 8.112/1990 é considerado
inconstitucional ao converter automaticamente servidores celetistas nao concursados
em estatutarios, em violagdo ao artigo 37, inciso Il, da Constituicdo, que exige
concurso publico para o provimento de cargos publicos. Essa conversao resultou em
um aumento significativo das despesas com a previdéncia, uma vez que os servidores
passaram a ter direito a aposentadoria integral, gerando um passivo atuarial
consideravel. O autor ressalta as graves consequéncias dessa mudanga, uma vez que
cerca de 80% dos servidores da Unido estavam sob o regime celetista, e ndo
estatutario. No regime trabalhista, a aposentadoria era limitada a 95% da média dos
ultimos salarios, com um teto de aproximadamente 10 salarios minimos. Contudo,
com a transformagdo em cargos publicos, esses servidores adquiriram o direito a
aposentadoria integral, sem limite, além dos demais beneficios oferecidos pelo regime
estatutario. De acordo com Mello (2004), essa mudanga resultou em um impacto
financeiro substancial, criando um rombo significativo nos cofres publicos devido ao
aumento dos custos previdenciarios.

Segundo Nogueira (2011), a exemplo da Unido, muitos Estados e
Municipios também aprovaram leis que adotaram o regime juridico unico estatutario e
efetivaram servidores celetistas, muitos dos quais foram admitidos sem concurso
publico. Nogueira (2011) aponta que essa pratica resultou em dois efeitos principais:
0 aumento das despesas com pessoal e a criagdo de um grande passivo atuarial. A
inclusdo de servidores celetistas no regime estatutario gerou um aumento significativo
das despesas com pessoal, uma vez que esses servidores passaram a ter direito aos
mesmos beneficios e garantias dos servidores efetivos. Ao aplicar aos celetistas os
mesmos critérios de aposentadoria dos servidores efetivos, criou-se um passivo
atuarial significativo. Isso ocorre porque esses servidores passaram a ser cobertos
pelo Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS), ao invés do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), aumentando as obrigagdes financeiras do Estado em
relagao as aposentadorias e pensdes. O autor indica outros fatores contribuiram para
a rapida expansdo dos Regimes Proéprios de Previdéncia Social (RPPS) dos

servidores publicos nos estados e municipios: o rigor na cobrancga das contribuicoes
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ao INSS instituido pela Lei n° 8.212/1991 e a auséncia de uma lei federal com normas
gerais (Nogueira, 2011).

Segundo Nogueira (2011), a Lei n°® 8.212/1991, que instituiu o Plano de
Custeio da Seguridade Social, intensificou a cobranga das contribuigdes ao INSS, e
isso teve um impacto significativo na expansdo dos RPPS. Com a possibilidade de a
Unido condicionar a transferéncia de recursos decorrentes da reparticdo das receitas
tributarias ao pagamento dos créditos devidos, estados e municipios viram na criagéo
de RPPS uma alternativa para evitar essas contribuigdes, o que, inicialmente, parecia
uma vantagem financeira. Além disso, havia a expectativa de que a transferéncia de
recursos do INSS, para compensacao financeira entre regimes, pudesse aliviar parte
das responsabilidades financeiras com a previdéncia.

Ainda de acordo com Nogueira (2011), a auséncia de uma legislagao
federal sobre normas gerais, para o regime de previdéncia dos servidores publicos,
conferiu aos estados e municipios ampla liberdade para regulamentar seus préprios
regimes previdenciarios. No entanto, a curto prazo, essas vantagens foram ofuscadas
pela deterioracdo das finangas estaduais e municipais devido ao aumento das
responsabilidades com o pagamento dos beneficios aos servidores, o que gerou um
passivo atuarial crescente.

Embora Collor ndo tenha aprovado reformas no texto constitucional na
previdéncia dos servidores em razdo do impeachment, os efeitos promovidos pela
previsdo do art. 243 da Lei n° 8.112/93, o cenario de ajuste fiscal e a reducéo da
intervencao estatal lancaram as bases para reformas que viriam a ser aprofundadas
em governos posteriores.

Apos o impeachment de Fernando Collor, a presidéncia do pais foi
assumida por Itamar Franco. A sua politica econbmica, na visdo de Rodrigues e
Jurgenfeld (2021), estava intimamente relacionada a agenda neoliberal, que buscava
a modernizagdo da economia brasileira e a atragdo de capital estrangeiro. Durante
seu governo, que comegou em 1992, foram realizadas privatizagdes significativas.
Essas acgdes foram justificadas com o argumento de que promoveriam a
modernizagdo do pais, aumentariam a produtividade e melhorariam a competitividade
internacional do Brasil. A abertura ao capital estrangeiro, permitindo até 100% de
participagdo estrangeira nas empresas privatizadas, reforgou essa orientagao
neoliberal, que priorizava a desestatizagdo como um meio de integrar o Brasil a

economia global. Para esses autores, a politica de privatizacdes de Itamar Franco
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pode ser vista como um reflexo da adesao aos principios do Consenso de Washington,
que defendia a liberalizagdo econémica, a privatizacdo e a redugcdo do papel do
Estado na economia.

A aprovagao da Emenda Constitucional n°® 3, em margo de 1993, ocorreu
em um ambiente econdmico marcado por uma grave crise fiscal e uma inflagao
descontrolada. Nesse cenario, a contengdo de gastos publicos tornou-se uma
prioridade, e a revisao das despesas com pensdes e aposentadorias foi vista como
uma estratégia para equilibrar as contas do Estado e garantir a sustentabilidade
financeira (Sallum Jr., 2021). Essa emenda transformou a previdéncia social dos
servidores de uma natureza retributiva para contributiva, passando a exigir a
contribuigdo financeira dessa categoria para o custeio dos beneficios previdenciarios
(Silva, 2018). Com isso, o Estado vinculou definitivamente o gozo de beneficios e
servicos ao pagamento de contribuicdes (Martins, 2018), transferindo parte da
responsabilidade financeira, que antes era exclusivamente dele, para os proprios
servidores. A énfase na reducao das despesas com beneficios sociais, como pensoes
e aposentadorias, pode ser vista como uma tentativa de adequar a politica fiscal as
diretrizes neoliberais, que frequentemente defendem a diminui¢ao do papel do Estado
na economia € a promogao de uma gestao fiscal mais austera.

Cabe destacar que a auséncia de um financiamento prévio para a
aposentadoria dos servidores publicos se deve ao fato de que essa aposentadoria era
considerada um direito, dentro do conjunto de prerrogativas estabelecidas para esses
servidores. A protecdo previdenciaria oferecida aos servidores estava intimamente
vinculada ao exercicio do cargo publico, refletindo a natureza de suas fungdes, que
envolvem a gestao de recursos publicos e o atendimento ao interesse publico (Silva,
1988; Oliveira, 2013).

No governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), aprofundou-
se a investida sobre os direitos previdenciarios no texto constitucional, quando o pais
aderiu com mais énfase aos principios neoliberais delineados pelo Consenso de
Washington, cedendo a influéncia, no plano econémico, especialmente dos Estados
Unidos, para perseguir o equacionamento financeiro e a obtengdo de elevados
superavits primarios nas contas publicas (Leher, 2003). Durante esse governo, foi
implementada a Reforma do Aparelho do Estado, liderada pelo ministro Luiz Carlos
Bresser-Pereira. Essa reforma previa mudancgas significativas, incluindo a reforma

previdenciaria e uma ampla reforma administrativa. O objetivo era redefinir a
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intervencao do Estado na economia e na sociedade, focando no papel especifico do
Estado, restrito a um nucleo burocratico e estratégico, e transferindo para o setor
privado e ndo estatal as atividades ndo essenciais, como saude, educagao e
previdéncia (Bresser-Pereira, 1995; Brasil, 1998). Segundo a narrativa institucional,
um dos objetivos centrais era desonerar o Estado, aumentar a eficiéncia da
administragcdo publica e assegurar a sustentabilidade fiscal, o que levou a uma
reconfiguragao significativa dos quadros de pessoal e dos direitos previdenciarios dos
servidores (Bresser-Pereira, 1995; Brasil, 1998).

No contexto do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDDR),
a estratégia em relacao a previdéncia dos servidores publicos focou-se na reforma do
sistema previdenciario, considerada uma condi¢cdo sine qua non para a "definitiva
superacao da crise fiscal do Estado” (Brasil, 1995).

A PEC n° 33 previa novas regras para a previdéncia dos servidores publicos.
Ela impunha idades minimas para aposentadoria, sendo 60 anos para homens e 55
anos para mulheres, e eliminava a aposentadoria proporcional por tempo de servigo.
A aposentadoria especial para professores do ensino superior era extinta, e esses
profissionais passavam a ter os mesmos requisitos de contribuicdo que os demais
trabalhadores. As regras de transi¢gao permitiam reconhecer tempos ja cumpridos com
idades minimas reduzidas. A PEC também aproximava os regimes de previdéncia,
proibindo contagens ficticias e adicionais na passagem para a inatividade, além de
eliminar vantagens diferenciadas nao previstas pela Constituicdo. Servidores que
ingressassem apos a promulgag¢ao da emenda seriam submetidos ao mesmo teto de
contribuigao e beneficios do regime geral, com a necessidade de instituir um sistema
complementar de previdéncia. Além disso, a PEC proibia a acumulacéo de proventos
com remuneragao de cargo publico e estabelecia que o teto constitucional incidisse
sobre a soma dos proventos acumulados. Fundos de penséo das estatais deveriam
ajustar-se financeiramente, com a transferéncia de recursos publicos limitada. Para a
aposentadoria voluntaria, seria necessario cumprir 10 anos de servigo publico e 5
anos no cargo, sendo que servidores ja no servigo publico teriam um tempo de
caréncia reduzido.

O discurso oficial para promover a reforma fundamentava-se,
principalmente, no déficit previdenciario, no envelhecimento da populagéo, nas
aposentadorias precoces e nos elevados custos administrativos que tornavam

urgentes e inadiaveis as mudancgas propostas para evitar o desequilibrio fiscal (Ugino,
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2011). O ponto central da reforma foi a alteracdo nas condi¢des de acesso a
aposentadoria, substituindo o tempo de servigo pelo tempo de contribuigdo. Isso
resultou na conversdo automatica, por norma transitéria, de todo o tempo de servico
considerado na legislagdo anterior como tempo de contribuigdo para o novo regime
(Modesto, 2019). Outro aspecto relevante foi a previsao da instituicao facultativa de
um regime de previdéncia complementar pelos entes publicos — Unido, estados,
Distrito Federal (DF) e municipios — para seus servidores. Nesse caso, esses entes
poderiam estabelecer um teto para aposentadorias e pensdes igual ao do regime geral,
exigindo que o servidor recorresse a previdéncia complementar para obter uma renda
adicional (Araujo, 2009).

Embora o debate em torno da reforma tenha sido promovido principalmente
no Congresso Nacional, muitos outros atores institucionais estiveram envolvidos na
disputa, como os partidos de esquerda (liderados pelo PT), servidores publicos, e as
entidades sindicais, como a Central Unica dos Trabalhadores, responsavel por
grandes mobiliza¢des sociais contra a reforma. Por outro lado, a For¢a Sindical, mais
préxima do setor privado, defendeu as reformas com o interesse em criar seu proprio
fundo de pensao (Nakahodo; Savoia, 2008).

Dentre as derrotas relacionadas aos servidores publicos, Nogueira (2011)
destaca que o Governo nao conseguiu aprovar a contribuicao dos inativos, a limitagao
da aposentadoria integral ao teto do RGPS, nem o redutor de 30% para as
aposentadorias integrais no servigo publico.

A fase seguinte consistiu na edicdo de uma extensa legislagcao
complementar, incluindo medidas provisorias, necessarias para implementar
efetivamente essas mudancas. A Emenda Constitucional n°® 20/1998 é vista como a
primeira grande reforma na previdéncia social apos a promulgagéo da Constituicao de
1988. Isso significa que, apds a Constituicdo de 1988 estabelecer as diretrizes iniciais
para a previdéncia, a EC n°® 20/1998 representou uma reestruturacao significativa das

normas e politicas previdenciarias (Martins, 2018).

3.3.2.2 A reforma de 2003: a consolidagdo da desconstrugao

Araujo (2009) destaca que, dando continuidade a tarefa iniciada por seu
antecessor de convergir as regras dos diferentes regimes previdenciarios e, mais uma

vez, tendo como pano de fundo o ajuste fiscal, o0 Governo de Luiz Inacio da Silva
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apresentou, logo no inicio de seu mandato, a Proposta de Emenda a Constituicao
(PEC) n°® 40 a Camara dos Deputados, em 30 de abril de 2003. Esta proposta foi,
posteriormente, transformada na Emenda Constitucional n® 41/03, visando a uma
reformulacéo estrutural do sistema previdenciario. Essa norma juridica foi direcionada,
fundamentalmente, aos regimes de previdéncia dos servidores publicos (Araujo, 2009).
Segundo o autor, os motivos apresentados para essa reforma incluiam a alegacao de
que a previdéncia dos servidores publicos seria a principal responsavel pelos déficits
do sistema previdenciario, a necessidade de corrigir a injustica do sistema devido ao
tratamento diferenciado (privilégio) dos funcionarios publicos em relacdo aos
trabalhadores do setor privado, e a mudanca na estrutura demografica brasileira
(Araujo, 2009).

Na verdade, o Programa de Governo de 2002, de Luiz Inacio da Silva,
intitulado "Um Brasil para todos", ja indicava que essa tematica ocuparia um lugar de
destaque na agenda petista, como de fato se concretizou. Contudo, para serem
legitimadas, essas pautas passaram a ser tratadas como uma falha do governo
anterior, apontado como o responsavel pela "dramatica situagdo previdenciaria no
setor publico", conforme trecho reproduzido do referido programa de governo.

O Programa de Governo de 2002 destaca a necessidade de enfrentar o
desafio previdenciario por meio de reformas estruturais para assegurar um sistema
previdenciario basico universal, publico e compulsério para todos os trabalhadores
brasileiros. Esse sistema deve ser contributivo, com beneficios e limites de
aposentadoria claramente definidos, e administrado por um o6rgao quadripartite
representando o Estado, trabalhadores, aposentados e empresarios. Além do sistema
publico universal, consta a previsao de implementagcdo de um sistema de planos
complementares de aposentadoria, facultativos e sustentados por empregados e
empregadores, para aqueles que desejam beneficios superiores ao teto da
previdéncia publica.

O referido programa destaca a situagao critica da previdéncia do setor
publico, com um desequilibrio trés vezes maior que o do Regime Geral, e a
necessidade de melhorar a negociacao e a gestao das reformas. O fortalecimento da
previdéncia complementar, voltada para trabalhadores que desejam uma renda
adicional, é incentivado como um meio de desenvolvimento econémico. Aponta a
necessidade de revisar e aprimorar o sistema regulatério da previdéncia

complementar, com énfase na gestao paritaria € na democratizagao da Secretaria de
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Previdéncia Complementar, para estimular o crescimento e inclusdo de novos
participantes.

Na mesma linha esta a exposi¢céo de motivos da PEC n° 40/2003, assinada
por Ricardo Berzoini, Ministro de Estado da Previdéncia Social, e por José Dirceu de
Oliveira e Silva, Ministro de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
que ratificam os pontos mencionados anteriormente e apresentam o embasamento
para sustentar a proposta. O teor de ambos os documentos revela uma mudanca
ideoldgica, com a tradicional defesa dos direitos sociais sendo substituida em favor
da austeridade fiscal, caracteristica do neoliberalismo. Vale destacar que os pontos
relacionados aos servidores publicos ndo foram implementados na reforma de 1998,
durante o governo FHC, devido a forte atuagcdo dos partidos de esquerda,
especialmente do Partido dos Trabalhadores (Nakahodo; Savoia, 2008).

Nesse contexto, Ugino (2011) aponta a hostilidade do governo contra
membros do proprio Partido dos Trabalhadores, evidenciando o interesse em aprovar
propostas anteriormente rejeitadas pelo partido, durante o governo de Fernando
Henrique Cardoso. A estratégia utilizada pelo governo para alcangar as reformas
pretendidas incluiu a disseminagao e incentivo de preconceitos contra os servidores
publicos, distor¢des de informacdes e a persegui¢ao dentro do partido aos opositores
da reforma. Isso gerou descontentamento entre os servidores publicos, parlamentares
da esquerda e governadores que promoveram grandes embates com o governo,
durante o curto periodo em que a proposta esteve em discussado (Marques; Mendes,
2004).

Nakahodo e Savoia (2008) destacam a importancia dos atores
institucionais no apoio a reforma, principalmente a forte atuacao da classe empresarial,
interessada em oferecer servicos financeiros para essa seleta fatia do mercado
(seguros e previdéncia privada), e o papel da imprensa, que influenciou decisivamente
na formagao da opinido publica e manteve a reforma das aposentadorias do setor
publico na agenda politica. As principais mudangas foram: eliminagao da integralidade
dos beneficios dos servidores publicos; fim da paridade entre os reajustes dos
servidores ativos e inativos; estabelecimento de um teto para os beneficios dos novos
servidores, igual ao do RGPS; aplicacdo de um redutor nas novas pensdes;
determinacdo de que o regime de previdéncia complementar seria gerido por

entidades fechadas, de natureza publica, com planos de contribuicido definida; e
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introducédo da taxagao dos servidores inativos e pensionistas, com isengao limitada
(Araujo, 2009).

Para Araujo (2009), essa reforma teve o claro propésito de promover a
convergéncia de regras entre os dois regimes previdenciarios (trabalhadores
celetistas e servidores publicos), como parte de uma estratégia de enfraquecimento
do servigo publico, abrindo espago para a iniciativa privada no promissor campo da

previdéncia complementar.

3.3.2.3 A reforma de 2019: efeitos e reconfiguragdo da previdéncia dos servidores

publicos

Areforma da previdéncia de 2019, instituida pela Emenda Constitucional n°
103, representou mais um passo na dire¢ao da restricdo dos direitos previdenciarios
dos servidores publicos. Na exposi¢gao de motivos da proposta, assinada pelo entao
Ministro da Economia Paulo Guedes, a despesa previdenciaria é apresentada como
0 "no fiscal" que limita o crescimento econémico sustentavel do pais. O documento
revela uma retoérica de desconstrucéo da politica previdenciaria, retratando o modelo
vigente como um fator que promove as desigualdades de renda que, ha séculos,
afetam o Brasil, além de supostamente desviar recursos de outras politicas publicas
essenciais ao crescimento e desenvolvimento do pais, bem como aborda outras
matérias relevantes para este estudo.

Segundo o documento, o modelo das regras atuariais, e de acesso aos
beneficios previdenciarios no Brasil, é rigido e ndao promove igualdade e distribuigao
de renda, mantendo o pais entre os mais desiguais do mundo. Embora seja um dos
principais produtores globais, o Brasil ndo esta entre os com maior PIB per capita. O
"n6 fiscal", resultante das altas despesas previdenciarias, limita o crescimento
econdmico e contribui para o aumento da divida publica, que subiu de 63% do PIB,
em 2014, para 74%, em 2017, e pode atingir 100% sem reformas.

A reforma da Previdéncia é considerada fundamental para reduzir a divida
publica e os altos juros que impedem o crescimento e a competitividade. E necessario
um novo pacto previdenciario para criar um ambiente macroecondmico estavel e
sustentavel, com maior equidade e separacéo entre previdéncia e assisténcia, além

de diminuir o impacto das despesas obrigatérias.
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Destaca-se que a Previdéncia consome mais da metade do orgamento da
Unido, prejudicando areas essenciais como educagao e saude, sendo a revisao das
regras considerada urgente devido ao envelhecimento da populagdo e ao impacto na
divida publica. Aponta-se, ainda, que os Regimes Proprios de Previdéncia Social
(RPPS) enfrentam desequilibrios atuariais, e os ajustes sdo necessarios para garantir
a sustentabilidade do sistema e permitir maior alocagao de recursos para politicas
publicas essenciais.

Ap0s sofrer diversas modificagdes, ao longo de pouco mais de oito meses,
a PEC n° 6/2019 foi transformada na Emenda Constitucional n°® 103/19. Essa
transformacao contou com a significativa influéncia do Presidente da Camara dos
Deputados, Rodrigo Maia, do Presidente do Senado, Davi Alcolumbre, além de
técnicos dos ministérios e instituicdes, deputados federais e senadores (Brasil, 2019).
Houve também um forte trabalho na grande midia para obter apoio a reforma.

De maneira geral, a reforma constitucional teve como principal objetivo
tornar mais rigidas as regras para a concessao de beneficios, reduzir os valores dos
beneficios e promover a desconstitucionalizagdo das regras previdenciarias.

Lazzari et al. (2020) enfatizam que o novo sistema previdenciario
constitucional dos servidores difere substancialmente daquele estabelecido pela
Constituicdo Federal de 1988, e pelas emendas constitucionais anteriores, que
estabeleciam regras uniformes para os RPPS de todos os entes federativos, seguindo
uma légica comum também encontrada nas Constituicdes anteriores. Embora
reconheca a necessidade de adequar as normas as transformacdes sociais e
econbmicas, o0 autor destaca a importancia de conciliar solugdes para a
sustentabilidade do sistema previdenciario com a manutengao da dignidade daqueles

que nao tém mais capacidade para o trabalho, como ele bem pontua:

[...] as reformas da Previdéncia Social sao parte de um processo constante e
permanente de adequacao dos sistemas as modificagdes socioecondmicas,
demograficas e no mercado de trabalho e de unificagdo das regras de
concessao dos principais beneficios previdenciarios — aposentadorias e
pensdes. Todavia, nenhum governante pode esquecer que as politicas de
protecéo social envolvem, sobremaneira, a subsisténcia do ser humano em
periodos de grande vicissitude, no mais das vezes — ou pelo menos de
reducdo significativa das condigbes ideais de manutencdo de seu poder
aquisitivo — e, por consequéncia, resguardam a possibilidade de prover a si e
seus dependentes, beirando a heresia e a desumanidade a leitura meramente
econdmica do fendmeno do envelhecimento populacional, por um lado, e da
baixa natalidade, por outro. Além disso, deve ter a responsabilidade de mitigar
as graves injustigas sociais causadas por um modelo que beneficia devedores
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milionarios e o grande lucro desmesurado para, quando “a conta nao fechar”,
voltar-se apenas contra a populagéo que trabalha e tem o legitimo direito de
receber tratamento digno. O aspecto fundamental do debate sobre as
reformas nos sistemas de seguridade social nao € nem pode ser o econémico.
A rede de segurancga social deve existir para garantir existéncia digna a todo
individuo, como foi proclamado ha mais de duzentos anos, na célebre
Declaragédo de 1789: os socorros publicos sdo um direito sagrado. Existe
seguridade para o bem-estar da populagado, principalmente a da camada
social que depende de politicas estatais para romper a barreira da miséria,
ou nao descer a ela (Lazzari et al., 2020, p. 32- 33).

Nesse contexto, Modesto (2019) destaca que a Emenda Constitucional em
questdo retirou dos estados e municipios a aplicagcdo de diversas normas
constitucionais previdenciarias nacionais, transferindo parte da matéria, anteriormente
diretamente regulamentada pela Constituicdo Federal, para a legislagdo dos entes
publicos. Assim, a reforma constitucional deslocou a matéria previdenciaria, antes
constitucional, para a legislagéo ordinaria e complementar no plano subnacional.

Ademais, Masuzzo (2020) ressalta que a nova Emenda Constitucional foi
aprovada sem a devida discussdo com a sociedade e, em particular, sem o
envolvimento das centrais sindicais. Além disso, o alegado déficit previdenciario néo
foi devidamente explicado; ndo foram apresentadas as contas publicas que poderiam
justificar o suposto endividamento da previdéncia social. Esses pontos criticos nao
foram debatidos com auditorias especializadas, movimentos sociais com
conhecimento em contabilidade publica ou com a Comissédo Parlamentar de Inquérito
(CPI) da Previdéncia.

Areforma é extensa e apresenta varias nuances, como destacado na Nota
Técnica SEI n° 12212/2019/ME, de 22/11/2019, da Secretaria de Previdéncia do
Ministério da Economia. Essa nota analisa as regras constitucionais da reforma
previdenciaria aplicaveis aos RPPS. O documento observa que, durante o processo
de aprovacado da emenda constitucional, o Congresso Nacional estabeleceu regras
aplicaveis direta e imediatamente a todos os entes da Federagao, enquanto outras se
aplicam apenas a Unido, e algumas disposi¢cdes séo exclusivas para os Estados, o
Distrito Federal e os municipios.

As principais mudangas trazidas pela Emenda Constitucional n°® 103/2019
incluiram a fixagdo de idades minimas para aposentadoria, estabelecendo 65 anos
para homens e 62 anos para mulheres, com a exigéncia de pelo menos 25 anos de
contribuigdo, sendo 10 anos no servigo publico e 5 anos no cargo em que ocorrer a

aposentadoria para servidores federais. Nos estados, no Distrito Federal e nos
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municipios, a idade minima passou a ser definida por emenda as respectivas
Constituicbes e Leis Organicas, respeitando o tempo de contribuicdo e outros
requisitos previstos em lei complementar do ente federativo.

O calculo do beneficio foi alterado para ser baseado na média aritmética
simples de 100% das remuneragdes recebidas desde julho de 1994. Além disso, as
aliquotas de contribuicdo dos servidores tornaram-se progressivas, variando de
acordo com o valor da remuneracio ou dos beneficios, sendo que, para aposentados
e pensionistas, a contribuicdo incide apenas sobre valores que ultrapassem o teto do
Regime Geral de Previdéncia Social.

A Emenda também trouxe regras para casos de déficit atuarial, permitindo
que a contribuicdo ordinaria de aposentados e pensionistas fosse aplicada sobre
valores que excedam o salario minimo, e, se necessario, a instituicdo de contribui¢cao
extraordinaria para servidores ativos, aposentados e pensionistas.

Em relagdo a pensdo por morte, o valor passou a ser de 50% da
aposentadoria do servidor, acrescido de 10% por dependente, até o limite de 100%,
deixando de ser integral, exceto em casos especificos. A aposentadoria por
incapacidade permanente também sofreu mudancas, sendo calculada pela média das
remuneragdes, com um percentual de 60% para 20 anos de contribuicdo, acrescido
de 2% por ano adicional. Por fim, a Emenda vedou novas acumulagdes de
aposentadorias, pensdes ou aposentadoria com pensao, exceto em casos especificos
previstos na Constituigdo, como no caso de penséao por cdnjuge.

Segundo Carvalho (2019), as reformas previdenciarias, ao restringirem os
beneficios e direitos dos servidores publicos, representam uma contradigao frente ao
principio constitucional de assegurar justica social e igualdade. Ele argumenta que
essas reformas, ao priorizarem ajustes fiscais em detrimento da prote¢do social,
desconstroem a segurancga juridica e financeira dos servidores, contrariando o
proposito de uma politica publica que visa garantir justica social e a protecao dos
direitos dos trabalhadores. O autor destaca que o Estado tem a responsabilidade de
garantir, proteger e promover o acesso a esses direitos, e a precarizagao dos direitos
previdenciarios contraria essa obrigacdo. Ao impor condigdes mais rigorosas para a
aposentadoria e reduzir beneficios, o Estado ndo apenas falha em cumprir seu dever
constitucional, mas também desconsidera a realidade enfrentada pelos servidores

publicos, que, muitas vezes, trabalham em condicdes adversas.
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De maneira complementar, Sarlet (2003) afirma que existem limites
materiais, tanto expressos quanto implicitos, que devem ser respeitados durante o
processo de reforma constitucional. Esses limites protegem a esséncia dos direitos
fundamentais, incluindo os direitos sociais, considerados essenciais para a dignidade
da pessoa humana. O autor menciona as "clausulas pétreas" como exemplos de
limites materiais expressamente previstos na Constituicdo. Essas clausulas
asseguram que certos direitos e garantias fundamentais ndo possam ser alterados ou
abolidos por emendas constitucionais, garantindo a protecédo de direitos essenciais,
incluindo os sociais. Nesse contexto, o autor defende que os direitos fundamentais
sociais, especialmente em sua dimensao prestacional, devem ser considerados
limites materiais a reforma constitucional. Ele enfatiza a necessidade de um controle
jurisdicional rigoroso sobre as emendas constitucionais, para garantir que as reformas
respeitem esses limites € ndo comprometam a protecdo dos direitos fundamentais
sociais.

Sarlet (2003) também destaca que a protecéo juridica dos direitos sociais
nao deve ser enfraquecida, pois isso resultaria em um déficit em sua
fundamentalidade. A presenca de um extenso rol de direitos sociais na Constituicao
deve ser acompanhada de uma protegao solida contra reformas que possam
comprometer esses direitos. O autor destaca que todos os direitos fundamentais,
incluindo os sociais, sdo essencialmente de titularidade individual, mesmo quando
possuem uma dimenséo coletiva. Essa perspectiva reforga a importancia de proteger
os direitos sociais para assegurar a dignidade humana e a justi¢ca social.

O ativismo judicial, conforme mencionado por Carvalho (2019), pode
desempenhar um papel importante na defesa dos direitos previdenciarios dos
servidores publicos. A atuagéo do Judiciario pode assegurar que as politicas publicas
nao negligenciem os direitos fundamentais, promovendo um controle que impeca a
adocao de medidas que comprometam a protecao social. No entanto, a efetividade
desse ativismo depende de uma cultura juridica que reconhega a importancia dos
direitos sociais e da necessidade de sua implementacdo adequada. A falta de uma
resposta judicial firme, frente as reformas que precarizam os direitos previdenciarios,
pode resultar em um vacuo de protegao, deixando os servidores publicos vulneraveis
e desprotegidos.

Como visto, essas mudancgas foram justificadas com o argumento de

promover ajustes fiscais e garantir a sustentabilidade do sistema, que resultaram em
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restricoes aos beneficios e direitos dos servidores publicos, comprometendo a
seguranga juridica e financeira desses trabalhadores e distanciando-se do principio
constitucional de justi¢a social e da politica previdenciaria. Contudo, o discurso oficial
esconde dimensdes criticas dessas reformas e sustenta argumentos que, a luz de

informagdes mais atuais, se mostram questionaveis, como sera discutido a seguir.

3.4 O déficit invisivel no discurso oficial

As linhas seguintes pretendem lancar luzes sobre fatores estruturais que,
apesar de profundamente impactarem o sistema, sao excluidos do debate publico,
demonstrando como a responsabilidade pelo déficit € desviada dos reais agentes e
injustamente atribuida aos servidores, sustentando uma agenda de reformas que

agrava a precarizag¢ao dos direitos previdenciarios e fragiliza os pilares dos RPPS.

3.4.1 Envelhecimento da populagao

No contexto demografico, os governos frequentemente argumentam que o
envelhecimento da populagcdo e o aumento da expectativa de vida tém impactos
negativos sobre o sistema previdenciario, justificando a necessidade de revisar as
regras previdenciarias.

De acordo com o ultimo Censo de 2022, o numero de pessoas com 65 anos
ou mais no Brasil atingiu 22,1 milhdes, representando 10,9% da populagéo total, um
aumento de 57,4% em comparacao a 2010, quando essa faixa etaria era de 14,0
milhdes (7,4%). A populagdo com 60 anos ou mais € agora de 32, 1 milhdes (15,6%),
um aumento de 56,0% em relagao aos 20,5 milhdes (10,8%) registados em 2010.

O indice de envelhecimento, que mede o numero de idosos em relagao a
cada 100 criancas de 0 a 14 anos, subiu para 80,0 em 2022, comparado a 44,8 em
2010. A piramide etaria brasileira reflete uma base mais estreita e uma parte superior
mais ampla, indicando uma reduc¢ao na taxa de natalidade e um aumento na qualidade
e expectativa de vida.

No extremo oposto da piramide, a proporcao de criancas de até 14 anos
caiu de 38,2%, em 1980, para 19,8%, em 2022, evidenciando a diminui¢cdo da
populacao jovem em favor do crescimento da populagao idosa.
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Figura 1 - Piramide etaria brasileira conforme o sexo e grupos de idade em 2010 e
2022
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Frederico Melo (2016), economista e doutor em Demografia, explora, em
seu artigo “Os impactos das mudangas demograficas na Seguridade Social e o ajuste
fiscal”’, a relacdo entre o envelhecimento populacional e a necessidade de reformas
na Previdéncia, desafiando a narrativa comum que justifica cortes de direitos com
base no envelhecimento, frequentemente apresentado como inevitavel. Ele
argumenta que, embora o envelhecimento demografico seja relevante, este deve ser
considerado junto as dimensdes sociais e econémicas que influenciam a Seguridade
Social. As inter-relagbes entre Demografia e Seguridade envolvem nao apenas o

envelhecimento, mas também diversas interagdes sociais e econémicas que afetam

2 |BGE. Conhega o Brasil — Populagao: Piramide etaria. IBGE Educa. Rio de Janeiro, 2022. Disponivel
em: https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/populacao/18318-piramide-etaria.html. Acesso
em: 25 out. 2024.
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toda a sociedade e o sistema econémico, impactando virtualmente todas as politicas
publicas. Portanto, o envelhecimento ndo deve ser utilizado exclusivamente para
justificar a redugéo de direitos previdenciarios, mas também para fortalecer politicas
sociais, como saude e assisténcia, com foco em um atendimento integral a populagéo
idosa.

Melo (2016) destaca que o argumento do envelhecimento populacional tem
sido utilizado para defender reformas na Previdéncia que dificultam o acesso aos
beneficios. Ele alerta que os impactos demograficos sobre a sustentabilidade da
Previdéncia sdo mediados por fatores econdmicos, e que a remuneracgao do trabalho
deve crescer mais rapidamente do que os beneficios para manter o equilibrio
financeiro. O autor também observa que os sistemas de protecao social, destinados a
suprir vulnerabilidades e corrigir falhas econémicas, séo frutos de processos historicos
conflituosos e envolvem a transferéncia de recursos entre grupos sociais, 0 que gera
disputas politicas. Além disso, critica a influéncia de interesses privados, como
empresas de seguros, e a tendéncia de governantes em liberar recursos para projetos
politicos, o que pode enfraquecer a Seguridade Social. A Constituicdo Federal garante
saude, assisténcia e previdéncia como direitos sociais, tornando inadequadas as
abordagens privatistas e financistas. O autor critica a discrepancia no tratamento entre
beneficios sociais e o servigo da divida publica interna que, em 2015, representou 8,5%
do PIB. Essa disparidade prejudica a legitimidade de propostas de ajuste fiscal
baseadas na reducdo de beneficios e servigos da Seguridade Social, enfatizando a
necessidade de uma abordagem mais equilibrada e justa.

No contexto neoliberal, o envelhecimento é utilizado para justificar reformas
que transferem a responsabilidade pela protecao financeira do sistema previdenciario
para o individuo. Como resultado, a Previdéncia publica tem seu papel reduzido e o
mercado privado assume uma fungao central, com empresas financeiras oferecendo
servigos personalizados e substituindo o Estado na gestdo dos riscos individuais
(Lanzara; Silva, 2023).

3.4.2 O mito do privilégio: desigualdade salarial e reformas no servigo publico

Na mesma linha, a percepcao de que servidores publicos recebem
beneficios excessivos, em comparacdo com trabalhadores da iniciativa privada, é

explorada de forma distorcida para justificar reformas e construir apoio popular para
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mudancgas que reduzem o papel do Estado e aumentam a responsabilidade individual.
Enquanto exceg¢des notaveis, como os altos salarios de ministros das cortes judiciais,
recebem ampla atencido, e os dados provenientes de fontes oficiais mostram uma
realidade muito diferente para a maioria dos servidores.

Estudos como os de Lopez e Guedes (2020) e Costa et al. (2020)
demonstram uma significativa heterogeneidade nos salarios dentro do funcionalismo
publico, desmentindo a ideia de que os servidores recebem, de maneira geral,
remuneragdes excessivas em comparagado com o setor privado.

O estudo de Lopez e Guedes (2020), o qual € uma versdo modificada do
documento homénimo divulgado pela Diretoria de Estudos e Politicas sobre o Estado,
as Instituicdes e a Democracia (Diest) do Ipea, analisa a trajetéria das remuneragdes
no setor publico brasileiro, no periodo de 1986 a 2017, destacando as principais
tendéncias e transformagdes ocorridas ao longo desse periodo. A analise abrange
cada nivel federativo - federal, estadual e municipal - e explora as mudangas nos
diversos poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), identificando padrdoes e
dindmicas especificas que moldaram o desenvolvimento do servigo publico em cada
contexto. Destacam-se as diferengas salariais que existem entre os diversos niveis de
governo (federal, estadual e municipal) e entre os poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario.

Essas remuneracbes médias passaram por duas fases principais. A
primeira, de crescimento acelerado, ocorreu até 1994. A segunda fase continuou até
2014, quando a crise econdmica interrompeu essa tendéncia. Desde entdo, as
remuneragoes tém se estabilizado ou diminuido. Enfatiza-se que, entre 2004 e 2017,
a despesa com salarios de servidores ativos aumentou de 9,6% para 10,5% do PIB,
mas que esse aumento nio reflete uma expansao descontrolada do setor publico. A
maior parte do crescimento das despesas esta concentrada no Executivo municipal,
que enfrenta maiores demandas de servigos publicos.

Os dados apresentados mostram uma remuneragdo média mensal que
varia substancialmente entre os niveis federativo e os poderes do governo. A média
salarial no nivel federal é de R$ 9.200,00, comparada a R$ 5.000,00 no estadual e
R$ 2.900,00 no municipal. Dentro do nivel federal, a remuneragdo média do Poder
Judiciario é a mais alta, de R$ 14.100,00, enquanto no Legislativo e executivo a
remuneracao média era de R$ 9.900,00 e de R$ 8.500,00, respectivamente. No nivel

estadual, o Judiciario também lidera, com remuneragdo média de R$ 10.800,00,
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seguido do Legislativo, com R$ 7.800,00, e Executivo, com R$ 4.600,00. No municipal,
a remuneracgao média é de R$ 4.150,00, no Legislativo, e R$ 2.800,00, no Executivo.

O estudo de Lopez e Guedes (2020) sugere que a discussao sobre o
aumento das despesas previdenciarias pode ter distorcido a percepcado sobre os
gastos com servidores ativos. Embora inter-relacionados, € mais eficaz tratar
separadamente os gastos com servidores ativos e inativos. Além disso, a pesquisa
observa que tanto as despesas quanto o crescimento do numero de servidores ativos
estdo mais concentrados no Executivo municipal, o que reflete as crescentes
responsabilidades e demandas por servigos publicos nesse nivel. Os autores
destacam que as reformas no setor publico devem ser fundamentadas em analises
rigorosas e debates transparentes, com dados claros sobre a eficiéncia. Tais reformas
devem fortalecer o Estado para promover justica social, proteger os cidadéos e apoiar
a mobilidade social, sempre em conformidade com os principios constitucionais de
garantir direitos, fomentar o desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades.
Segundo eles, 0 uso de argumentos sobre salarios elevados para justificar reformas
que buscam reduzir o papel do Estado e aumentar a responsabilidade individual ndo
sO ignora essa heterogeneidade salarial, mas também distorce a percepgao publica,
reforcando uma agenda neoliberal que privilegia o0 mercado privado em detrimento do

servigo publico.

3.4.3 Erosao da base contributiva

Além dos fatores tradicionais, como a inclusdo de novas fontes de
financiamento e a ampliagado da base contributiva, o déficit previdenciario também é
impactado por atos governamentais que, frequentemente, ndo sdo mencionados nos
discursos oficiais sobre reformas previdenciarias.

Embora o art. 40 da Constituicdo Federal estabeleca uma base de
financiamento composta por contribuicbes do ente federativo, de servidores ativos,
aposentados e pensionistas, essas praticas governamentais sub-repticias podem
desestabilizar essa base, contribuindo para o aumento do déficit, sem que sejam

devidamente discutidas nas propostas de reforma.

3.4.3.1 Reducéo da base de servidores
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Nesse aspecto, Carvalho (2023) analisou a evolugao da ocupagao no setor
publico brasileiro, destacando as diferengas entre os tipos de vinculo e as esferas de
governo (Unido, estados e municipios), com énfase na precarizagéo do trabalho e na
dualidade entre servidores estaveis e aqueles sem vinculo formal, no contexto das
reformas administrativas e das politicas neoliberais entre 1985 e 2020. Os resultados
da pesquisa evidenciam que, desde os anos 1990, com o fortalecimento das politicas
neoliberais e a Reforma do Estado iniciada em 1995, o servigo publico passou por
processos de privatizacao, terceirizacdo e aumento do uso de servidores sem vinculo
permanente com a administracdo publica. Essas reformas trouxeram mudancas
significativas na estrutura do servigco publico, promovendo a flexibilizacdo das
contratacdes e a expansao da terceirizag¢ao, o que resultou no crescimento do numero
de servidores sem vinculo formal. O estudo aponta que a precarizagdo do servigo
publico brasileiro foi intensificada por diversas legislagdes implementadas ao longo
das ultimas décadas, abrangendo a Unido, os estados e os municipios. Entre essas
legislacbes, destaca-se a Lei n° 9.637/1998, que autoriza o Poder Executivo a
subcontratar organizagdes sociais, entidades privadas sem fins lucrativos, para
desempenharem atividades essenciais do Estado, como ensino, pesquisa cientifica,
preservacao ambiental, cultura e saude.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) de 2000 também é mencionada,
pois, ao impor limites aos gastos com pessoal, incentiva a terceirizagdo e a
contratagcdo sem vinculo permanente, por meio da subcontratacdo de empresas e
organizacgdes sociais, além de contratagdes temporarias e emergenciais, que nao sao
contabilizadas como despesas de pessoal.

Por fim, é citada a Lei n° 8.745/1993, que regulamenta a contratacéo de
servidores por prazo determinado, conforme o art. 37, inciso IX, da Constituicdo
Federal de 1988. Essa lei teve sua abrangéncia ampliada pelas Leis n°® 9.849/1999 e
n°® 10.667/2003, resultando na proliferacao de legislagdes estaduais e municipais que
regulam a contratagcado temporaria.

A evolugao dos ocupados temporarios no setor publico, exposta na tabela
1 no estudo de Carvalho (2023, p. 206), indica que a maioria dos trabalhadores
temporarios no setor publico brasileiro € composta por servidores sem vinculo. Cerca
de 83% dos trabalhadores temporarios séo servidores sem vinculo, o que pode indicar

uma tendéncia de utilizagdo de méo de obra temporaria.
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Tabela 1 - Evolugao de ocupados temporarios no setor publico na PNAD Continua
(2012 — 2021)

Ano CLT Militares  Estatutarios Sem vinculo Total de Temporarios
2012 290.424 62.662 5.122 1.627.182 1.985.390
2013 262.275 56.145 4.192 1.629.316 1.951.928
2014 278.234 66.306 4.608 1.717.409 2.066.557
2015 258.636 75.772 6.570 1.766.907 2.107.884
2016 265.247 69.507 4.263 1.669.280 2.008.298
2017 242.703 72.144 4.570 1.859.529 2.178.945
2018 242.774 74.555 4.009 1.947.575 2.268.913
2019 220.853 75.347 1.986 1.920.753 2.218.939
2020 214.702 76.023 2.632 1.945.429 2.238.786
2021 250.022 71.693 5.363 1.671.774 1.998.853

Fonte: Carvalho (2023).

A Tabela 2, também no estudo de Carvalho (2023, p. 212) , evidencia o

aumento expressivo da proporgao de servidores sem vinculo contribuinte ao longo

dos anos, conforme dados da PNAD e da PNAD Continua. Esse crescimento, de 33%,
em 1992, para 80%, em 2015, e de 63%, em 2012, para 70%, em 2021, sugere uma

reguladas por

maior dependéncia de contratagcbes temporarias,

legislacbes

especificas e indica uma mudanca significativa na estrutura de contratacéo no setor

publico.

Tabela 2 - Evolucdo de ocupados temporarios no setor publico por tipo de
contratagao na Rais (2004-2019)

Lei no Lei no Lei no Leis Leis Outros Total de
Ano CLT 6.019/1974 9.601/1998 8.745/1993 estaduais municipais  vinculos temporarios
2004 43.124 31.478 16.894 2.804 14.380 28.436 3.057 140.173
2005 48.299 34.933 23.401 1.776 25.273 62.605 28.708 224.995
2006 44.242 39.125 22.802 1.924 35.295 97.615 4.335 245.338
2007 39.566 42.443 30.750 70.062 54.539 130.894 5.069 373.323
2008 34.131 45.122 22.750 2.595 64.759 143.277 4.808 317.442
2009 33.758 52.128 28.261 4.458 68.642 158.621 4.098 349.966
2010 35.094 60.857 26.970 74.886 76.780 182.943 4.104 461.634
2011 30.897 50.371 27.479 20.512 102.939 187.922 4.491 424.611
2012 25.775 46.033 26.242 27.636 100.888 217.322 4.035 447.931
2013 28.750 58.117 30.278 28.542 118.331 231.200 8.061 503.279
2014  26.905 45.386 30.966 39.074 145.110 257.467 4.312 549.220
2015 24.893 43.079 29.418 37.274 144114 250.687 4.697 534.162
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20.579
20.306
22.321
23.118

19.361
38.269
42.706
41.384

18.990
28.804
31.238
27.898

33.295
47.743
50.935
44.355

134.856
150.190
158.164
166.679

174.207
254.431
290.326
307.978

3.423
3.862
3.113
2.871
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404.711
543.605
598.803
614.283

Fonte: Carvalho (2023).

O estudo apresenta, na Tabela 3 (Carvalho, 2023, p. 212), a evolugao da

ocupacgao no setor publico estadual por tipo de vinculo, com base na pesquisa Estadic,

demostrando que o total de servidores sem vinculo permanente aumentou ao longo

dos anos, passando de 516.622, em 2014, para 558.664, em 2019. Isso indica uma

tendéncia de crescimento na contratacdo de servidores sem vinculo, 0 que pode

refletir uma mudanca nas politicas de recursos humanos no setor publico. A diferenca

significativa no numero de trabalhadores contratados pela CLT, entre a Estadic e a

PNAD Continua, bem como em relagéo a Rais, segundo o autor, deve-se ao fato de

que a Estadic nao inclui dados sobre empresas estatais.

Tabela 3 - Evolugdo da ocupagao no setor publico por tipo de vinculo entre

servidores estaduais na Estadic

Total de

Ano CLT Estatutarios Comissionados Estagiarios Sem vinculo servidores Total de
permanente . ocupados
sem vinculo
2019 164.229 2.245.833 92.790 42.793 437.958 573.541 2.983.603
2018 126.149 2.442.070 108.444 39.072 413.209 560.725 3.128.944
2017 147.237 2.404.751 120.305 46.880 296.855 464.040 3.016.028
2014 145.017 2.310.655 116.668 30.402 570.403 717.473 3.173.145
3B — PNAD Continua
- ] Total de
Ano CLT Estatutarios Sem vinculo ocupados
2019 344.963 2.586.522 558.664 3.497.134
2018 338.564 2.594.006 590.190 3.531.727
2017 322.303 2.607.313 569.519 3.507.147
2014 359.481 2.754.526 516.622 3.638.113

Fonte: Carvalho (2023).
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Os graficos 11 e 12 da pesquisa de Carvalho (2023, p. 213-214),
representados na Figura 2 e 3, ilustram a evolugdo da ocupacgao no setor publico
municipal, categorizada por tipo de vinculo. Conforme descrito no documento, o
grafico 11 apresenta a evolugdo da ocupagao no setor publico municipal por tipo de
vinculo, destacando a participacao de servidores estatutarios, contratados pela CLT e
sem vinculo ao longo dos anos. Segundo o estudo, foi observado um continuo e
significativo aumento na participagéo dos servidores estatutarios, que subiu de 35,7%,
em 1992, para 60%, em 2015. Além disso, foi identificada a ascensao da proporgao
de servidores estatutarios que foi interrompida entre 2016 e 2019, quando a
porcentagem caiu ligeiramente de 65,2% para 63,8%. Por outro lado, a participagéo
dos servidores sem vinculo no emprego publico municipal cresceu de 18,6% para
24,5%. O estudo destaca o impacto da pandemia de COVID-19, que pode ter

influenciado as decisdes de contratacéo e a estrutura de vinculos no setor publico.

Figura 2 - Grafico 11 da evolugéo da ocupacgao no setor publico por tipo de vinculo

entre servidores municipais na PNAD (Em %)
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Fonte: Carvalho (2023).

O Grafico 12 do estudo, apresentado na Figura 3, mostra a evolugéo dos
vinculos no emprego publico municipal. A propor¢ao de trabalhadores contratados
pela CLT caiu de 45,7% para 14,5%, enquanto a participagdo de servidores sem
vinculo aumentou de 18,6% para 24,5%. Ja os servidores estatutarios tiveram uma
leve queda, de 65,2% para 63,8%, entre 2016 e 2019.
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Figura 3 - Grafico 12 da evolugao da ocupagao no setor publico por tipo de vinculo
entre servidores municipais na PNAD Continua (2012-2021) (Em %)
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Fonte: Carvalho (2023).

Adicionalmente, o estudo de Carvalho (2023) alerta que, se a Reforma
Administrativa for aprovada (Proposta de Emenda a Constituigdo - PEC n° 32/2020),
a precarizacao do servigo publico podera se institucionalizar, permitindo a contratagao
de trabalhadores temporarios e a ampliagao da terceirizacéo, legalizando praticas que
atualmente sao realizadas de forma informal.

A crescente utilizacdo de servidores sem vinculo formal, como
trabalhadores temporarios e comissionados, contribui para a redugado da base de
contribuintes do sistema previdenciario, comprometendo sua sustentabilidade, uma

vez que nao ha novos contribuintes para o RPPS.

3.4.3.2 Previdéncia complementar

Outro aspecto que afeta o financiamento do Regime Proéprio de Previdéncia
Social (RPPS) é a adesao dos servidores a previdéncia complementar. Com as
mudancgas introduzidas pela Emenda Constitucional n°® 103/2019 e a criagdo do
Regime de Previdéncia Complementar (RPC) nos Entes federativos, a aposentadoria
dos novos servidores publicos pelo RPPS é agora limitada ao teto do Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS/INSS), que estabelece o valor maximo dos beneficios
de aposentadoria (artigo 40, §§ 14, 15 e 16 da CF).
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Assim, as contribuicdes ao RPPS para esses servidores também sao
limitadas ao teto do RGPS, deixando de ser calculadas com base na remuneracao
total do servidor. A aposentadoria e a penséo por morte dos servidores antigos que
aderirem ao RPC também serdo limitadas a esse teto, reduzindo a base de calculo
para as contribuicbes e, consequentemente, diminuindo os recursos financeiros
destinados ao RPPS. Cabe lembrar que uma das exigéncias impostas pela Emenda

Constitucional n® 103/2019 a Estados e Municipios foi justamente a criagdo de RPC.

3.4.3.3 Débitos previdenciarios dos entes publicos

Finalmente, em relacédo a contribuicdo do ente federativo, destaca-se que
a Exposicdo de Motivos da PEC 06/2019 ndo abordou a existéncia de débitos
previdenciarios. A Emenda Constitucional n° 113, de 8 de dezembro de 2021,
autorizou os municipios a parcelarem esses deébitos em até 240 vezes, incluindo
dividas anteriores, conforme o art. 115 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais
Transitorias. A justificativa da PEC n° 15/2021, do Deputado Silvio Costa Filho
(Republicanos/PE), destacou que um dos maiores problemas fiscais dos municipios &
o endividamento com o RGPS e RPPS, embora nao tenha especificado o montante
devido a esses regimes. O site do Ministério da Previdéncia Social, que informa
especificamente sobre o parcelamento especial dos débitos dos RPPS previsto na EC
n° 113/2021, destaca que foram criadas quatro rubricas no CADPREV para o
cadastramento dos débitos a serem parcelados ou reparcelados, abrangendo a
contribuicdo patronal, dos segurados, a utilizagao indevida de recursos e suspensdes
previstas na LC 173/2021.

Cabe ressaltar que a Emenda Constitucional 113/2021 surgiu como
resultado direto das reivindicagdes da Confederagédo Nacional de Municipios (CNM) e
da forte mobilizagdo do movimento municipalista. A proposta para o reparcelamento
dos débitos previdenciarios, elaborada pela CNM, foi inicialmente apresentada pelo
deputado federal Silvio Costa Filho (Republicanos-PE) por meio da PEC 15/2021,
apos intensas discussdes e reunides entre o parlamentar e a Confederacéo.

Segundo o site da CNM, para acelerar o processo legislativo, o presidente
da Confederagdao, Paulo Ziulkoski, conduziu negociagdes estratégicas com o
presidente da Camara dos Deputados, Arthur Lira, visando integrar a proposta da PEC

15/2021 ao texto da PEC 23/2021, que tratava de um novo regime para o pagamento
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de precatodrios. Essa articulagado culminou na aprovagao da Emenda Constitucional
113/2021, que incorporou as medidas propostas para o refinanciamento dos débitos
previdenciarios dos municipios.

No site do Ministério da Previdéncia Social os débitos de Contribuicoes
Previdenciarias dos Entes Federativos com seus RPPS, Data-Base: 30/11/2021 era
de R$ 44.198.125.255,89 (quarenta e quatro bilhdes, cento e noventa e oito milhdes,
cento e vinte e cinco mil, duzentos e cinquenta e cinco reais e oitenta e nove centavos),
referente aos municipios e R$ 7.278.770.302,07 (sete bilhdes, duzentos e setenta e
oito milhdes, setecentos e setenta mil, trezentos e dois reais e sete centavos) dos
Estados, totalizando R$ 51.476.895.557,96 (cinquenta e um bilhdes, quatrocentos e
setenta e seis milhdes, oitocentos e noventa e cinco mil, quinhentos e cinquenta e

sete reais e noventa e seis centavos).

Tabela 4 - Débitos de contribuicbes previdenciarias dos municipios com seus RPPS
— Data-Base 30/11/2021

Parcelamentos Contemplados Quantidade de Parcelamentos Total Parcelado

Aceito

N&o Aceito

Aguardando Analise
Repactuado

Quitado

Aguardando Documento
SOMA

6.232
1.455
229
2.269
1.728
795
12.708

R$ 24.747.447.039,65
R$ 4.628.898.409,86
R$ 1.591.247.359,16
R$ 7.334.782.252,45
R$ 2.045.178.280,26
R$ 3.850.571.914,51
R$ 44.198.125.255,89

Fonte: Brasil (2021)3.

Tabela 5 - Débitos de contribuicdes previdenciarias dos Estados com seus RPPS —

Data-Base 30/11/2021

Parcelamentos Contemplados

Quantidade de Parcelamentos

Total Parcelado

Aceito

Nao Aceito

67
90

R$ 2.347.107.483,66
R$ 4.010.163.005,23

3 BRASIL. Débitos de contribuigdes previdenciarias dos entes federativos com seus Regimes Proprios
de Previdéncia Social — RPPS. Ministério da Previdéncia Social. Brasilia, 11 nov. 2021. Disponivel
em: https://www.gov.br/previdencia/pt-br/assuntos/rpps/destaques/debitos-de-contribuicoes-
previdenciarias-dos-entes-federativos-com-seus-regimes-proprios-de-previdencia-social-2013-rpps.
Acesso em: 25 out. 2024.
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Aguardando Andlise 0

Repactuado 3 R$ 111.800.893,71
Quitado 14 R$ 469.676.797,82
Aguardando Documento 9 R$ 340.022.121,65
SOMA 183 R$ 7.278.770.302,07

Fonte: Brasil (2021)*.

Os débitos previdenciarios comprometem a sustentabilidade dos RPPS,
enfraguecem o sistema previdenciario ao gerar déficits e risco de insolvéncia, e
ameacam o direito previdenciario dos servidores, podendo resultar em cortes de
beneficios e aumento das contribuicbes. Em sintese, o discurso oficial sobre o déficit
previdenciario frequentemente atribui a crise ao envelhecimento populacional e aos
supostos privilégios dos servidores publicos, negligenciando dimensdes criticas e
estruturais.

Aspectos como a reducido da base de contribuintes, a inadimpléncia dos
entes publicos e a adesado forcada a previdéncia complementar mostram uma
dinamica mais complexa por tras do déficit. Essas praticas desestruturam o regime de
previdéncia publica e transferem o 6nus da crise para servidores e sociedade,
enquanto perpetuam a narrativa de que envelhecimento e "privilégios" sdo as
principais causas. Esta falta de transparéncia limita a compreensao completa das
causas reais do déficit e das consequéncias das reformas para os servidores publicos.
No entanto, devido as restricbes de tempo e ao escopo definido para este trabalho,
nao foi possivel explorar estes problemas em profundidade. Assim, sugerimos que
futuras pesquisas se debrucem sobre a redugdao da base de contribuintes, a
inadimpléncia dos entes publicos no repasse das contribuicdes e a adesao forcada a
previdéncia complementar, bem como sobre a falta de transparéncia e esses aspectos
adicionais afetam o sistema previdenciario e a percepcado publica sobre a politica
previdenciaria.

Na proxima secgao, sera abordada a previdéncia dos servidores publicos no
Estado do Ceara, destacando sua evolugao histérica, as principais reformas e o

impacto dessas mudancas no sistema previdenciario local.

4 BRASIL. Débitos de contribui¢des previdenciarias dos entes federativos com seus Regimes Proprios
de Previdéncia Social — RPPS. Ministério da Previdéncia Social. Brasilia, 11 nov. 2021. Disponivel
em: https://www.gov.br/previdencia/pt-br/assuntos/rpps/destaques/debitos-de-contribuicoes-
previdenciarias-dos-entes-federativos-com-seus-regimes-proprios-de-previdencia-social-2013-rpps.
Acesso em: 25 out. 2024.
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3.5 Origem e transformagodes da previdéncia no Ceara

O cenario historico global, nacional e estadual, marcado por
transformacdes econdmicas, politicas e sociais, exerceu forte influéncia na legislagéo
previdenciaria vigente no Ceara (Braga et al., 2020). A previdéncia dos servidores
estaduais reflete a adaptacdo a essas mudancgas legislativas e as especificidades
regionais, passando por varias transformacgdes, desde a década de 1930 até os dias
atuais, com destaque para os principais marcos historicos e suas implicagoes.

Esta secdo aborda o desenvolvimento da politica previdenciaria estadual
do Ceara, dividido em duas partes principais. A primeira, explora os direitos
constitucionais dos servidores estaduais, antes de 1988 e a trajetoria legislativa do
Instituto de Previdéncia do Estado do Ceara (IPEC) até sua reestruturagado, em 1999.
A segunda, analisa as transformacgdes da previdéncia, com énfase nas reformas mais
recentes, como a Emenda Constitucional Estadual n° 97/2019 e a Lei Complementar

n°® 210/2019, que alteraram profundamente as regras de aposentadoria e pensao.

3.5.1 Direitos constitucionais dos servidores publicos estaduais do Ceara (pré
1988)

Esta subsegdo aborda como as diferentes constituicbes do Estado do
Ceara estabeleceram e protegeram os direitos dos servidores publicos, ao longo do
tempo, com destaque para as principais mudangas e garantias introduzidas em cada
periodo.

A Constituicdo Estadual de 1891 nao reconhecia explicitamente o direito a
aposentadoria, limitando-se a garantir o direito adquirido aos funcionarios publicos e
magistrados. Previa, no entanto, a criagdo de um montepio facultativo para os
funcionarios publicos e estabelecia casos especiais para a concessdo de pensodes
(Fortaleza, , 1891).

A previsao de aposentadoria foi formalmente incorporada na Constituigao
Estadual de 1921, que estabeleceu esse direito para os funcionarios publicos em caso
de invalidez no servico do Estado. Essa disposi¢cao foi mantida na Constituicido de
1925 (art. 111), que delegou a lei ordinaria a definigdo do processo e das condigdes

para aposentadorias e reformas. A concessao de pensdes, por sua vez, era admitida
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apenas em casos de acidentes de trabalho ou inabilitagdo resultante do cumprimento
de dever legal (Fortaleza, 1921, 1925).

A Constituicdo Estadual do Ceara de 1935, inspirada na Constituicdo
Federal de 1934, dedicou um titulo especifico ao servigo publico, exigindo o concurso
publico para acesso ao servigo publico, contudo prevendo excegdes. No campo da
previdéncia, foram previstos os direitos a aposentadoria compulsoria aos 68 anos, a
aposentadoria por invalidez, conforme critérios estabelecidos, bem como a criagcéo de
um Instituto de Previdéncia dos Funcionarios Publicos Estadual e Municipais
(Fortaleza, 1935).

Apos a implantacdo do Estado Novo, que resultou na dissolugdo do
Congresso Nacional e as assembleias legislativas estaduais, os estados passaram a
ser governados por interventores subordinados ao governo central. A Assembleia
Legislativa do Ceara, como as de outros estados, permaneceu fechada até 1946,
quando ocorreu o retorno a democracia (Fortaleza, 1935).

Elaborada em um contexto de transicdo para a democracia, a Constituicdo
de 1945 seguiu a orientagcédo da Constituicdo Federal de 1937, de carater autoritario,
refletindo uma abordagem limitada na protecéao dos direitos individuais e sociais dos
servidores publicos. Promulgada em 27 de fevereiro de 1947, essa constituicao refletiu
a renovacgao democratica pés-Estado Novo, incorporando elementos da Constituicao
Brasileira de 1946. Ela ampliou a protecdo aos servidores publicos, consolidando
direitos e comegando a definir mais claramente o papel do Estado na garantia desses
direitos.

De acordo com as disposi¢cdes estabelecidas, os funcionarios efetivos
serdo aposentados compulsoriamente ao atingirem 68 anos de idade, embora a
legislacdo possa permitir a redugdo desse limite para categorias especiais de
funcionarios, conforme a natureza do servico desempenhado. Os vencimentos da
aposentadoria compulséria serdo integrais para aqueles que tenham completado 30
anos de servico, sendo proporcionais para 0os que possuirem tempo inferior.
Funcionarios que contarem com 35 anos de servico poderao optar por aposentadoria
com vencimentos integrais, caso assim desejem.

Os membros do magistério publico e funcionarios envolvidos em atividades
consideradas insalubres, tanto no Estado quanto no municipio, terdo direito a
aposentadoria com vencimentos integrais aos 60 de idade ou apds 25 anos de servico,

se assim requisitarem. Em caso de invalidez resultante de acidente ocorrido no servigo,
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moléstia profissional, ou doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificada em lei,
os vencimentos da aposentadoria serao integrais.

Os proventos da inatividade serdo ajustados sempre que houver alteragao
no poder aquisitivo da moeda que afete os vencimentos dos funcionarios ativos. No
entanto, os proventos da inatividade ndo poderdo, em hipotese alguma, exceder os
vencimentos da atividade.

Funcionarios, magistrados e membros do Ministério Publico terdo direito a
uma gratificagdo adicional de antiguidade apds completarem 25 anos de servigo,
correspondente a um tergo dos vencimentos, conforme estabelecido pela lei. Essa
gratificagcdo sera incorporada aos vencimentos sem prejuizo da padronizagao para
efeitos de licenca e aposentadoria e sera aumentada sempre que houver majoragao
dos vencimentos, de modo a representar continuamente um terco deles. O tempo de
servigo publico federal, estadual, municipal, em érgao autarquico ou paraestatal sera
integralmente considerado para efeitos de disponibilidade, gratificacdo adicional e
aposentadoria.

A acumulagdo de cargos ou fungdes publicas remuneradas € vedada,
exceto nos casos previstos pela Constituicdo Federal, ou para dois cargos de
magistério ou um deles com outro técnico ou cientifico, desde que haja correlacéo de
mateérias e compatibilidade de horarios. Além disso, pensdes de montepio e vantagens
da inatividade poderao ser acumuladas somente se, juntas, ndo excederem 0 maximo
fixado por lei, ou se resultarem de cargos igualmente acumulaveis. Funcionarios ativos
ou inativos do Estado ou do Municipio terdo direito a um salario-familia, conforme a
forma determinada pela lei.

O texto constitucional ainda previu, em seu art. 160, a criacdo do Estatuto
dos Funcionarios Publicos Civis, estabelecendo que essa norma deveria regular as
principais diretrizes para o funcionalismo publico, incluindo as regras previdenciarias.

Em um contexto autoritario de ditadura militar, a Constituicdo do Estado do
Ceara de 1967 replicou, em grande parte, o texto da Constituicdo Federal de 1967,
com poucas inovagdes especificas para os servidores publicos. Apesar disso, ela
manteve as garantias basicas ja estabelecidas, sem grandes avancos em termos de
novos direitos.

Novamente, a carta estadual faz referéncia ao Estatuto dos Funcionarios
Publicos Civis e indica algumas matérias nele previstas, inclusive, acerca de

aposentadoria para o funcionalismo publico estadual. Nesse aspecto, o Art. 102, V
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estabeleceu que os funcionarios publicos que cumpriram o tempo de servigco
necessario para aposentadoria voluntaria, com proventos integrais ou que atingiram
70 anos de idade, tinham o direito de se aposentar com as vantagens do cargo em
comissao que ocupavam, desde que tivessem exercido cargos de confianga (como
cargos em comissao ou fungdes gratificadas) por pelo menos 5 anos consecutivos ou
10 anos intercalados. O objetivo era assegurar que funcionarios que tivessem
desempenhado fungdes de maior responsabilidade ou confiangca podiam se aposentar
com beneficios compativeis com esses cargos.

A trajetodria dos direitos constitucionais dos servidores publicos estaduais
do Ceara, pré 1988, evidencia um processo gradual de consolidagdo de garantias,
embora, muitas vezes, limitadas pelas conjunturas politicas de cada época. As
constituicdes estaduais refletiram tanto os avangos quanto as limitagdes dos contextos
nacionais, ajustando-se as transformagdes politicas, sociais e econémicas que o
Estado e o pais enfrentaram.

Desde a auséncia de uma previsdo explicita de aposentadoria, na
Constituicdo de 1891, até as disposicoes mais detalhadas nas constituicdes
subsequentes, observa-se uma evolugdo na protecao dos direitos dos servidores,
culminando em normas que buscavam assegurar beneficios compativeis com as
responsabilidades exercidas. Contudo, esse percurso também foi marcado por
periodos de retrocesso e restricbes, como na Era Vargas e no periodo da ditadura
militar, onde os avancgos foram mais timidos, refletindo as limitagdes impostas por um
contexto autoritario.

Ainfluéncia do neoliberalismo, que se consolidara nas politicas econémicas
e sociais em nivel federal, também repercutira nas esferas estaduais, impactando
diretamente a formulagao de politicas publicas nos Estados que seguirdo o comando
do governo central. No Ceara, essa dindmica se manifestara por meio de reformas
previdenciarias estaduais que, alinhadas aos principios neoliberais, buscarao a
contencao de gastos e a reestruturagao do sistema previdenciario, muitas vezes, em
detrimento dos direitos dos servidores publicos. Essas reformas, que visam a
sustentabilidade fiscal, refletirdo uma I6gica de austeridade que priorizara a eficiéncia
econbmica em vez da protegdo social, resultando em restricdes aos direitos
previdenciarios e na precarizagao das condicdes de trabalho. Assim, a Constituicao

do Ceara, influenciada por esse contexto, incorporara elementos que limitarao a rede
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de protecao social, evidenciando a interconexao entre as diretrizes neoliberais em
nivel federal e suas repercussodes nas legislagdes estaduais.

Na proxima segéo, sera abordada a evolugao do Instituto de Previdéncia
do Estado do Ceara (IPEC), 6rgao central na gestdo dos direitos previdenciarios dos
servidores publicos estaduais. Serao destacados os principais impactos sobre a
estrutura de protecao previdenciaria dos servidores, antes da promulgacéo da
Constituicao Federal de 1988.

3.5.2 Trajetoria legislativa do 6rgao previdenciario: IPEC e suas reformas (pré
1988)

Nesta subsecéo, o foco é a evolugao legislativa que moldou o Instituto de
Previdéncia do Estado do Ceara (IPEC), e as reformas significativas que impactaram
o sistema previdenciario dos servidores, ao longo das décadas.

A previdéncia dos servidores cearenses foi formalmente instituida por meio
do Decreto n.° 390, de 10 de novembro de 1938, que criou o Instituto de Previdéncia
do Ceara (IPEC), responsavel pela previdéncia e assisténcia social dos servidores
publicos estaduais e municipais (Braga et al., 2020). Essa norma estabeleceu uma
estrutura de contribuintes, fontes de custeio e beneficios bem definidos, incluindo
funcionarios em cargos permanentes e outras categorias, como extranumerarios e
contratados em fun¢des permanentes (Fortaleza, 1938).

A estrutura previdenciaria do Instituto de Previdéncia do Estado do Ceara
(IPEC) previa a inclusdo como contribuintes de funcionarios do Estado do Ceara e dos
municipios que atuassem em servigos permanentes, extranumerarios e contratados
remunerados, desde que em fungdes permanentes, além de empregados dos
institutos autarquicos da administracdo estadual. Também podiam participar
funcionarios publicos federais, estaduais ou municipais que optassem pelas
operacbes de seguro de forma facultativa. Aqueles que ja contribuiam para os
Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAP), ou para as Caixas de Aposentadoria e
Pensdes (CAP) federais, eram isentos de contribuicdo ao IPEC.

As fontes de custeio definidas incluiam as contribuicdes dos beneficiarios,
que variavam entre 3% e 7% sobre as remuneragcdes mensais, chamadas de "taxa de
assisténcia social". As entidades empregadoras contribuiam com até 15% sobre a

dotacao do pessoal inscrito. Além disso, havia uma taxa de assisténcia social de 3%
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sobre vendas, industria, profissdes e propriedades urbanas. Os beneficios oferecidos
pelo IPEC eram variados: (a) pensao de aposentadoria, (b) pensao vitalicia para o
cbnjuge sobrevivente e dependentes em caso de morte, e (c) peculio para uma pessoa
designada pelo segurado. Aguiar (2017) destaca que esse decreto foi avangado para
a época, definindo contribuigcdes dos segurados e empregadores, os beneficios, além
de abordar o equilibrio atuarial.

Durante a década de 1940, conforme apontam Braga et al. (2020), ocorreu
a primeira alteragcdo significativa na legislacdo do IPEC por meio do Decreto-Lei
Estadual n® 1.775, de 1946, que ampliou o grupo de segurados obrigatorios, incluindo
funcionarios civis dos municipios do interior que ocupavam cargos efetivos, interinos
ou em comissao, além daqueles em estagio probatdrio, com excegao dos substitutos.
Também passaram a ser segurados os servidores militares, militarizados e inativos
pagos pelo IPEC.

Esta norma escalonou a contribuicdo dos segurados em 3%, 4% e 5%
sobre seus vencimentos, remuneragdes ou salarios. Ja a contribuigdo patronal foi
fixada em 5% sobre as verbas de pessoal fixo e variavel, com previsdo de aumento
progressivo. Além disso, o decreto ampliou os servicos de assisténcia oferecidos,
como assisténcia médico-dentaria, juridica, hospitalar e econémica, e autorizou o
investimento do capital disponivel do IPEC, bem como a organizacdo de ambulatérios,
servigcos hospitalares e clinicas especializadas.

A legislacédo continuou a expandir tanto o rol de beneficiarios e de
beneficios. Braga et al. (2020) destacam que a Lei Estadual n.° 470/1949 incluiu
serventuarios e funcionarios da Justica que ndo eram remunerados pelos cofres
publicos, como segurados do IPEC. Posteriormente, a Lei Estadual n.° 510/1949
alterou essa inclusdo, ampliando o prazo de adesdo desses profissionais e
estabelecendo a suspensao do exercicio do cargo para 0os que nao se inscrevessem
no IPEC. Essa lei também ampliou os beneficios de aposentadoria para os
serventuarios e funcionarios da Justica aposentados, estabelecendo um teto minimo
de beneficios sem a necessidade de contribuigdo para o IPEC.

O periodo seguinte seguiu 0 mesmo movimento. Braga et al. (2020)
observam que a Lei Estadual n° 1.776/1953, por exemplo, instituiu uma pensao
mensal e vitalicia para as familias dos deputados estaduais falecidos. Ja a Lei
Estadual n® 3.574/1957 expandiu o grupo de segurados obrigatérios do IPEC,

incluindo servidores estaduais e municipais admitidos irregularmente, desde que
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tivessem contribuido ao seguro social por mais de trés anos. Além disso, essa lei
ampliou os servigcos do IPEC, que passou a oferecer beneficios como pensoes,
peculios, assisténcia médica e econbmica, e concessdo de empréstimos aos
segurados. A Lei Estadual n°® 7.955/1965 concedeu pensao de aposentadoria aos
egressos das Colbnias, Anténio Justa e Antonio Diogo (portadores de hanseniase).

O estudo de Braga et al. (2020) indicam que a legislacao relacionada ao
IPEC seguiu abordando questdes com a inclusdo de beneficios, base de
financiamento, a exemplo da Lei Estadual n® 9.024/1968, que incluiu o direito ao
auxilio-reclusdo, e a Lei Estadual n°® 9.024/1968, que estabeleceu a contribuicdo
patronal do Governo do Estado do Ceara e das prefeituras em no minimo 35% do
valor das contribuigdes dos servidores. Essa legislagc&o proibiu a criagdo de qualquer
beneficio previdenciario ou assistencial sem a correspondente fonte de receita para
sua sustentacdo. Posteriormente, o Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis do
Estado do Ceara, criado pela Lei Estadual n°® 9.826/1974, regulou os direitos e deveres
dos servidores estaduais.

Em 1989, foi convocada a Assembleia Estadual Constituinte do Ceara, no
contexto da Nova Republica. A nova Constituicao do Estado do Ceara, promulgada
em 05 de outubro de 1989, previu o rol de direitos dos servidores estaduais e a de um
sistema previdenciario unico. O art. 330, § 1°, da Constituicdo do Estado estabeleceu
de forma expressa que a manutencdo e o pagamento dos beneficios concedidos
seriam de responsabilidade do Sistema Unico de Previdéncia Social dos Servidores
Publicos do Ceara — SUPSEC.

Apesar da previsao constitucional de 1989, a efetiva criacdo do SUPSEC
sO ocorreu em 1999, através da Lei Complementar Estadual n°® 12/1999. Com a
mudanga, o Instituto de Previdéncia do Ceara passou a se concentrar exclusivamente
na area de saude e foi renomeado para Instituto de Saude dos Servidores do Estado
do Ceara (ISSEC), em 2007 (Aguiar, 2017). Nesse contexto, a evolucao legislativa
demonstra como foi moldado o Instituto de Previdéncia do Estado do Ceara (IPEC) e
revela um processo de deslocamento dos objetivos originais de prote¢cao social,
devido as acbes passadas relacionadas a incorporacdo de trabalhadores sem
concurso publico e a expansao descontrolada de beneficios. A criagcdo do SUPSEC,
em 1999, no contexto do novo regime constitucional, centralizou a administragdo dos
beneficios previdenciarios, mas também herdou passivos resultante dessas praticas,

conforme estabelecido pelo art. 330, § 1° da Constituicdo Estadual.
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3.5.3 Transformacgobes na previdéncia dos servidores estaduais do Ceara a partir

da Constituicao Estadual do Ceara de 1989 ao contexto atual

Com a nova ordem juridica estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988,
foram garantidos os direitos previdenciarios tanto dos funcionarios publicos, que
contribuiam com o sistema previdenciario, quanto daqueles que se qualificavam como
dependentes legais (Braga et al., 2020).

A Constituicdo do Estado do Ceara de 1989, em consonancia com essa
nova ordem, adotou regras que definem as condigdes para a aposentadoria dos
servidores. Essas normas incluem aposentadoria por invalidez permanente, com
proventos integrais em casos especificos, aposentadoria compulséria ao completar
70 anos de idade e aposentadoria voluntaria baseada no tempo de servico ou na idade.
Também foram previstas regras especificas para professores, além de critérios
diferenciados para atividades penosas, insalubres ou perigosas. A legislagao ainda
assegura que o tempo de servico publico em diferentes esferas seja considerado para
a aposentadoria e que os proventos serdo ajustados conforme modificagées na
remuneragao dos servidores ativos, garantindo a paridade entre ativos e inativos. Por
fim, o beneficio de pensdao por morte foi estabelecido com base no total de
vencimentos ou proventos do servidor falecido, assegurando protecdo aos
dependentes.

Em conformidade com o art. 39 da Constituicdo Federal e o art. 166 da
Constituicao Estadual, foi instituido pela Lei Estadual n°® 11.712/90, o Regime Juridico
Unico (RJU) para os servidores civis da Administracéo Direta, Autarquias e Fundacdes
Publicas do Estado do Ceara. Essa norma estabeleceu, entre outros pontos, que os
servidores anteriormente regidos por diferentes leis, incluindo a Consolidagao das Leis
do Trabalho (CLT), temporarios, ocupantes de cargos de Diregcao e Assessoramento,
prestadores de servicos contratados ou nao pela CLT, passassem a ser submetidos
ao regime estatutario, assegurando-lhes os direitos adquiridos. Também foi previsto
que os servidores concursados (empregados publicos) teriam seus empregos
transformados em cargos, e os contratos de trabalho sob o regime da CLT seriam
rescindidos, com as devidas alteragdes nos registros funcionais. A lei determinou
ainda a criagéo de um Quadro Unico de Pessoal, composto por cargos de provimento
efetivo e em comissao, além de fungdes, integrando tanto servidores concursados

quanto estaveis. Servidores nao concursados poderiam ser incluidos nesse quadro
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apods aprovagao em concurso interno ou, em caso de reprovagao, apds cumprimento
de estagio de aperfeicoamento.

A lei estadual expandiu e possibilitou a aplicagdo do regime estatutario a
diversos grupos de servidores, incluindo aqueles admitidos em carater temporario, os
regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), ocupantes de cargos de
Direcdo e Assessoramento anteriormente vinculados a legislagdo trabalhista, e
prestadores de servicos mediante contrato, seja ele regido ou n&o pela CLT. Assim, a
lei estadual n&do apenas seguiu o modelo federal (Lei n° 8.112/90), mas também
incorporou uma ampla gama de servidores ao novo regime estatutario.

Nesse contexto, € relevante detalhar os diversos grupos de servidores
incluidos no regime estatutario, conforme os artigos 1° e 2° da Lei Estadual n°
11.712/90. Entre esses grupos, estao os servidores admitidos em carater temporario,
originalmente contratados para atender a necessidades transitorias e regidos pela Lei
n° 10.472/80. A conversdo automatica desses servidores temporarios para o regime
estatutario pode ser considerada inadequada, dado que a natureza temporaria de
suas fungdes n&o se alinha as caracteristicas de estabilidade e garantias do regime
estatutario.

Outro grupo inclui os servidores regidos pela Consolidagdo das Leis do
Trabalho (CLT). A inclusdo automatica desses servidores no regime estatutario pode
ser questionada, especialmente se eles ndo desempenham func¢des tipicas de cargo
publico, que exigiriam estabilidade e um regime proprio. Também sdo mencionados
0s ocupantes de cargos de direcao e assessoramento, cargos que, em sua maioria,
sao de livre nomeacado e exoneragao, sem vinculo permanente com o Estado. A
inclusdo desses cargos no regime estatutario contraria o disposto no artigo 40, § 13,
da Constituicdo Federal, que estabelece que esses agentes devem estar vinculados
ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). Por fim, ha os prestadores de
servigcos mediante contrato, regido ou nao pela CLT. Ainclusao desses prestadores no
regime estatutario, muitas vezes, sem concurso publico.

Cabe lembrar que o art. 37, Il da Constituicdo Federal exige concurso
publico para acesso ao cargo publico. Além disso, a carta federal estabelece em seu
art. 40, § 13, da Constituicdo Federal a vinculagdo exclusiva ao Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) dos agentes publicos ocupantes de cargos em comisséo,
temporarios ou de emprego publico, gerando impactos negativos significativos. A

entrada desses agentes repercute no déficit previdenciario, uma vez que esses
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agentes, que deveriam estar vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS) passam a ser cobertos pelo Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS),
aumentando o Onus financeiro sobre o sistema previdenciario destinado aos
servidores estatutarios. Além disso, a pratica distorce a politica previdenciaria dos
servidores publicos ao utilizar recursos que deveriam ser destinados exclusivamente
aqueles servidores com vinculos permanentes com o servigo publico, legitimos
destinatarios do regime estatutario.

A efetivacéo de servidores regidos pela Consolidagao das Leis do Trabalho
(CLT) no regime estatutario, conforme estabelecido pela Lei Estadual n® 11.712/90,
pode ser associada as observagdes de Nogueira (2011) sobre os efeitos negativos
dessa pratica, tanto no ambito federal quanto estadual citado na subsecao 3.3.1.

No contexto da Lei Estadual n° 11.712/90, a efetivacdo dos servidores
regidos pela CLT, inclusive aqueles admitidos sem concurso publico, replicou os
problemas observados no nivel federal, conforme apontado também por Nogueira
(2011) com os aludidos impactos negativos na sustentabilidade financeira do RPPS
estadual. Em suma, a adocdo do RJU para celetistas, conforme a Lei Estadual n°
11.712/90, gerou consequéncias significativas tanto no aumento das despesas com
pessoal quanto na criagdo de um passivo atuarial, conforme o que foi analisado por
Nogueira (2011).

Em relagdo aos artigos 6° e 7° da lei (parte do caput do artigo 6°; parte do
§ 1° e a integralidade dos §§ 2° e 3° do artigo 7°), eles foram inseridos pela
Assembleia Legislativa do Estado do Ceara e, posteriormente, submetidos ao
Supremo Tribunal Federal por meio da Acao Direta de Inconstitucionalidade - ADI n°
391-7 CEARA (STF), conforme mencionado na decisdo da referida decisdo. Na ADI,
de iniciativa do Governador, alegou-se que a Lei Estadual n° 11.712/90, ao permitir a
transformacao de empregos e fungdes em cargos publicos, incluia servidores estaveis
que nao ingressaram por concurso publico, ofendendo o artigo 37, inciso Il, da
Constituicao Federal, o qual exige concurso publico para a investidura em cargos ou
empregos publicos. Além disso, foi argumentado que a extensao de estabilidade a
servidores nao concursados, conforme o artigo 19 das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias (ADCT), extrapolava os limites dessa norma. A concesséao de efetividade
aos servidores estaveis sem o devido concurso representava uma afronta direta a

Constituigao.
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A Procuradoria Geral da Republica (PGR) argumentou em favor da
procedéncia da acgao, afirmando que as disposi¢cdes impugnadas da lei estadual
conferiam efetividade a servidores estabilizados de forma inconstitucional, uma vez
que o artigo 19 do ADCT exige a realizagao de concurso publico para a efetivagdo dos
servidores beneficiados pela estabilidade excepcional. A PGR destacou que as
normas que permitiam a integracdo dos servidores ao Quadro Unico, mediante
concurso interno ou estagio de aperfeicoamento, eram incompativeis com a
Constituicado Federal, pois criavam uma modalidade de aquisicao de estabilidade que
nao estava prevista na Lei Fundamental.

O Supremo Tribunal Federal (STF) julgou procedente a ag¢ao, declarando a
inconstitucionalidade das expressdes da lei estadual que conferiam estabilidade e
efetividade a servidores ndo concursados. A decisdo considerou que a Lei Estadual
n°® 11.712/90 violou o artigo 37, inciso IlI, da Constituicdo Federal ao transformar
empregos e fungdes em cargos publicos, permitindo que servidores estaveis, que nao
ingressaram por meio de concurso publico, fossem efetivados. Segundo a Corte
Federal, a estabilidade excepcional prevista no artigo 19 do ADCT nao pode ser
ampliada ou modificada por leis estaduais ou federais. Ela deve manter-se restrita aos
termos estabelecidos na Constituicdo Federal.

Com base nos argumentos e na decisao do STF, percebe-se que a Lei
Estadual n° 11.712/90 (Parte do artigo 6°, caput; parte do § 1° e da integralidade dos
§ 2° e 3° do artigo 7°) tentou expandir e adaptar o regime estatutario de forma a incluir
uma ampla gama de servidores estabilizados pela Constituicdo. No entanto, essa
ampliagao foi considerada inconstitucional por violar os principios fundamentais do
concurso publico, a natureza unilateral do regime juridico estatutario e a
independéncia do Poder Executivo na gestdo dos servidores publicos. Assim, a
tentativa de regularizacao e inclusao de servidores pela lei estadual foi invalidada,
reafirmando a necessidade de respeito aos limites constitucionais e aos principios que
regem o servigo publico no Brasil.

Cabe destacar que as inclusdes indevidas, permitidas pelos artigos 1° e 2°
da Lei Estadual n° 11.712/90, ndo foram submetidos ao STF, de modo que
permanecem surtindo efeitos. Essas inclusbes, tém repercussao no déficit
previdenciario estadual, evidenciando a necessidade de estudos futuros realizem uma

analise detalhada sobre a matéria.
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Dando prosseguimento ao estudo, ¢é fundamental abordar as
transformacdes previdenciarias ocorridas no ambito estadual. Durante o terceiro
mandato do Governador Tasso Jereissati (1999-2002), ocorreu a primeira reforma
previdenciaria estadual, por meio da Emenda Constitucional Estadual n°® 39/1999.
Essa emenda reformulou o Capitulo XII do Titulo VI, que trata da Previdéncia e
Assisténcia Social (Artigos 330, 331 e 335) da Constituicdo Estadual. Os principais
aspectos abordados preveem a criacdo de um Sistema Unico de Previdéncia Social,
que unificaria a previdéncia dos servidores publicos estaduais, civis e militares, sob a
gestao do Poder Executivo, através da Secretaria da Fazenda. Esse sistema também
centralizaria os beneficios, resultando na extingao de antigos sistemas de montepio,
institutos de aposentadoria e pensado, e da Pensao Policial Militar. Além disso, os
deputados estaduais sdo excluidos desse Sistema Unico, tendo a possibilidade de
instituir um regime previdenciario proprio. Enquanto isso, o sistema previdenciario
segue sendo organizado conforme normas contabeis e atuariais, sendo financiado por
contribuicdes de servidores ativos, inativos, pensionistas e do préprio Estado.

No que diz respeito aos beneficios, o sistema abrangeria aposentadoria,
pensao por morte e auxilio-reclusdo. E estabelecido que nenhum beneficio podera ser
inferior ao salario minimo, com regras claras para a concessao da pensao por morte.
Além disso, o sistema define que cénjuges e filhos menores podem ser beneficiarios
de pensdes, limitando o pagamento em determinadas circunstancias. Adicionalmente,
o teto dos beneficios € mencionado, determinando que nenhuma aposentadoria ou
pens&o paga pelo Sistema Unico podera exceder 100% do subsidio ou vencimento
do segurado em atividade. Até que se crie um sistema previdenciario proprio para os
deputados estaduais, continuam sendo aplicadas as leis previdenciarias em vigor para
esses servidores, garantindo a continuidade do regime.

Em cumprimento ao mandamento constitucional, a Lei Complementar n°
12/1999 criou o Sistema Unico de Previdéncia Social dos Servidores Publicos do
Ceard (SUPSEC), centralizando a administragdo previdenciaria, unificando os
sistemas existentes e extinguindo os montepios, Institutos de Aposentadorias e
Pensbées - IAPS e a pensao da Policia Militar. Essa norma estabeleceu o
financiamento do sistema previdenciario por meio de recursos do orcamento do
Estado e das contribuigdes dos servidores para custear os beneficios dos segurados,
dependentes e pensionistas. Definiu também os contribuintes obrigatdrios, os critérios

para concessao de beneficios, a base de calculo e os tipos de cobertura disponiveis.
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Segundo Aguiar (2017), a criagao do SUPSEC foi parte de um esforgo para
melhorar a gestao técnica e atuarial da previdéncia social dos servidores publicos do
estado, tanto civis quanto militares. O sistema previdenciario, inicialmente, também
incluia alguns serventuarios da justica, que mais tarde foram transferidos para o
Regime Geral de Previdéncia Social por decisao judicial. Essa norma foi alterada pela
Lei Complementar n® 13/1999, que instituiu no ambito da Assembleia Legislativa do
Estado do Cear4, o Sistema de Previdéncia Parlamentar, voltado para deputados e
ex-deputados estaduais. Esse sistema é financiado por um fundo especifico destinado
a prover os beneficios previdenciarios dos segurados, seus dependentes e
pensionistas.

O artigo 22 da referida norma estabelece que os ex-deputados beneficiarios
da extinta carteira parlamentar devem contribuir obrigatoriamente para o Sistema
Unico de Previdéncia Social dos Servidores Publicos Civis e Militares, dos Agentes
Publicos e dos Membros de Poder do Estado do Ceara (SUPSEC) e receber suas
pensdes por meio deste sistema. A lei também determinou que os beneficios de
pensdo dos ex-deputados seriam ajustados conforme os indices dos subsidios dos
deputados em exercicio. Nesse ponto, cabe ressaltar que o parlamentar ndo é
servidor publico e, portanto, ndo poderia ser beneficiado pelo Sistema Unico de
Previdéncia Social dos Servidores Publicos Civis e Militares, dos Agentes Publicos e
dos Membros de Poder do Estado do Ceara (SUPSEC).

A Constituicdo Federal, em seu artigo 40, § 13, estabelece que o Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) é aplicavel aos agentes publicos que ocupam
cargos temporarios, incluindo mandatos eletivos. Esse dispositivo faz uma distingao
clara entre os servidores publicos de carreira, que s&o regidos por regimes proprios
de previdéncia, e os ocupantes de cargos temporarios, como os parlamentares, que
nao tém a mesma estabilidade e permanéncia no servigo publico.

O cargo de deputado estadual, por ser de natureza temporaria e transitéria,
nao se equipara ao de servidor publico estatutario, que goza de estabilidade e de um
vinculo permanente com o Estado. A inclusdo dos ex-deputados como contribuintes
obrigatérios do SUPSEC, conforme estipulado pelo artigo 22 da Lei Complementar n°
13/1999, estda em aparente desacordo com a determinacédo constitucional, pois o
SUPSEC foi instituido para atender servidores publicos permanentes, civis e militares,

além de outros agentes publicos e membros de poder com vinculo efetivo.
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Além disso, a Constituicdo Federal é clara ao vedar a cumulagao de
beneficios previdenciarios provenientes de diferentes regimes, conforme destacado
no § 13 do artigo 40. Portanto, ao incluir os parlamentares no SUPSEC, a legislagéo
estadual conflita com o principio da exclusividade do regime de previdéncia aplicavel
aos agentes temporarios, estabelecido na Constituicdo Federal. Tal previsdo tem
desdobramento no déficit previdenciario do Regime Préprio de Previdéncia Social
(RPPS) do Estado. Ao permitir que parlamentares sejam incluidos no SUPSEC, o
sistema previdenciario estadual assume um 6nus adicional que deveria ser suportado
pelo Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), ao qual os parlamentares sao
legalmente vinculados.

Devido ao déficit atuarial do Estado do Ceara, foi implementada a
segregacao dos segurados, resultando na criagdo da Lei Complementar n® 123, de 16
de setembro de 2013 (Aguiar, 2017). Essa lei estabeleceu trés fundos distintos, todos
administrados pelo SUPSEC: o FUNAPREV, destinado aos servidores civis; o
PREVMILITAR, voltado aos militares; e o PREVID, um fundo adicional. Em 2000, a
Lei Complementar Estadual n® 21 incorporou os militares (policiais e bombeiros) e
seus dependentes ao SUPSEC, que passou a abranger servidores publicos civis,
magistrados, membros do Ministério Publico, militares estaduais, e seus pensionistas
e dependentes.

Enquanto as reformas na Constituicdo Federal avangavam, a legislagao
estadual se ajustava de forma tardia. A Emenda Constitucional Estadual n® 56/2004,
por exemplo, adequou o texto estadual as mudangas trazidas pela Emenda
Constitucional Federal n° 20/98 (demais dispositivos) e pela Emenda Constitucional
n° 41/2003, limitando-se a replicar o conteudo dos dispositivos alterados e
introduzidos, com adaptacdes. Essas emendas refletiram com mais énfase os reflexos
neoliberais para a previdéncia dos servidores publicos, evidenciando a pressao por
uma reestruturagéo que priorizava a sustentabilidade fiscal em detrimento dos direitos
previdenciarios, alinhando-se assim as diretrizes neoliberais que permeavam o
cenario nacional.

Em sintese, a emenda promoveu mudangas nos artigos 168, 330 e 331,
que tratam de condicbes para aposentadoria e pensdo, além do regime de
contribuigdo previdenciaria. As alteragdes incluem regras especificas para servidores
publicos, como a aposentadoria por invalidez permanente, que passa a ser

proporcional ao tempo de contribuicdo, exceto em casos de acidente em servico,
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moléstia profissional ou doenga grave. A aposentadoria compulséria € definida para
os 70 anos, com proventos proporcionais ao tempo de contribuicdo, enquanto a
aposentadoria voluntaria estabelece requisitos distintos para homens e mulheres,
como idade minima de 60 anos para homens e 55 para mulheres, com a op¢ao de
aposentadoria aos 65 anos para homens e 60 para mulheres, com proventos
proporcionais.

Em relagdo a contagem de tempo, sao previstas excegdes para atividades
penosas, insalubres ou perigosas, sendo o tempo de contribuicdo contabilizado nas
esferas federal, estadual e municipal, sem a inclusdo de tempo ficticio. O calculo dos
proventos de aposentadoria baseia-se nas remuneragdes que serviram de base para
as contribuicbées, enquanto a pensao por morte passa a ser concedida com base no
valor total dos proventos ou remuneragao, com limites e percentuais estabelecidos.

No que tange as contribuicdes e beneficios, a contribuigcdo previdenciaria
passa a incidir sobre proventos e pensdes que excedam determinado limite, com
aliquotas equiparadas as dos servidores em atividade. O abono de permanéncia é
assegurado para aqueles que optam por permanecer em atividade apds cumprirem
0s requisitos para aposentadoria, € ha previsdo de reajuste dos beneficios para
manutencao de seu valor real.

Os direitos adquiridos também sao contemplados, permitindo que
servidores admitidos antes da Emenda Constitucional n® 20/1998 possam optar pela
aposentadoria voluntaria com proventos proporcionais, além de prever a reducéo de
idade para aposentadoria antecipada. As aposentadorias e pensdes anteriores a
Emenda Constitucional n° 41/2003 sdo mantidas, com a garantia de que os proventos
e pensodes serao revisados conforme as mudancas na remuneracado dos servidores
ativos.

Em relagcdo ao Sistema Unico de Previdéncia dos Servidores Estaduais,
este é caracterizado por seu regime contributivo e solidario, com a participagao do
Estado e dos servidores, buscando o equilibrio financeiro e atuarial. A emenda
também veda a existéncia de mais de um regime proprio de previdéncia para
servidores efetivos e prevé a instituicdo de um regime de previdéncia complementar.
De forma pontual, a Emenda Constitucional Estadual n. 69/2011 tratou basicamente
de dois temas: pensao por morte (art. 331, § 1°, Il, a, b e ¢; §4° ao §7) e alteragéo a
concessao do abono de permanéncia (§ 13), o que provocou a atualizagdo da

legislagao infraconstitucional sobre a matéria.
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Em 2015, na gestdo do Governador Camilo Santana, por meio da Emenda
Constitucional n°® 85/2015, o constituinte estadual optou em alterar o caput do art. 168
e revogar todos os seus incisos e paragrafos para vincula-lo ao art. 40 da Constituigéo
Federal. Assim, todas as reformas previdenciarias feitas em tal dispositivo na Carta
Federal, automaticamente, passaram a atualizar a matéria na constituicdo cearense
sem mais necessitar de atuacado do parlamento estadual, exceto quando se entender
pela necessidade de legislar sobre a matéria. A emenda também revogou
parcialmente dispositivos do art. 331, que trata do regime préprio de previdéncia social.

Em 21 de novembro de 2018, foi instituida a Fundacdo de Previdéncia
Social do Estado do Ceara (Cearaprev) pela Lei Complementar n® 184. Esta entidade
tem como objetivo principal a gestdo do Regime Proprio de Previdéncia Social para
servidores civis e militares estaduais, denominado Sistema Unico de Previdéncia
Social do Estado do Ceara (SUPSEC).

Sob a supervisao da Secretaria do Planejamento e Gestao, a Cearaprev
assume a responsabilidade pela administracdo e operacionalizacdo do SUPSEC.
Entre suas funcdes estdo a coleta e administragdo dos recursos previdenciarios e a
supervisao dos processos para concessao, pagamento e manutencao dos beneficios.
Além disso, a Cearaprev deve garantir 0s recursos necessarios para a coordenagao
e execugao eficaz do regime de previdéncia complementar, assegurando sua
implementagdo e funcionamento adequado. A fundagdo também coordena a
implementagao e o funcionamento do regime de previdéncia complementar. O regime
de previdéncia complementar foi estabelecido pela Lei Complementar n°® 123/2013.
Subsequentemente, a Lei Complementar n°® 185/2018 autorizou a criacdo da
Fundacéo de Previdéncia Complementar do Estado do Ceara (CE-Prevcom).

Com a edicdo do Decreto Estadual n® 34.175, em 30 de julho de 2021,
estabeleceu-se que a CE-Prevcom iniciaria suas atividades em 1° de agosto de 2021.
A partir dessa data, servidores publicos efetivos do Estado do Ceara que ingressarem
no servigo publico deverdo aderir ao Plano de Previdéncia Complementar dos
Servidores do Estado do Ceara (PREV-CE) para assegurar aposentadoria com valor
superior ao teto do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

A mais recente reforma previdenciaria estadual ocorreu durante a gestao
do Governador Camilo Santana. Em 19 de dezembro de 2019, pouco mais de um més
ap6s a vigéncia da Emenda Constitucional (EC) Federal n° 103/2019, foram

aprovadas, no mesmo dia, a Emenda Constitucional Estadual n® 97/2019 e a Lei
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Complementar Estadual n® 210/2019. Essas normas adaptaram a legislagao estadual
as novas diretrizes da reforma federal. A aprovagao ocorreu por baixo de manifestagéao
de servidores publicos estaduais e lideres sindicais, que se concentraram do lado de
fora da Assembleia Legislativa, que criticavam a falta de didlogo com os servidores. A
Emenda Constitucional Estadual n® 97/2019 introduziu a exigéncia de idade minima
para aposentadoria no servigo publico estadual, igualando-a as disposi¢des do art. 40,
§ 1°, inciso lll, da Constituicdo Federal.

Paralelamente, a Lei Complementar Estadual n°® 210/2019 incorporou as
regras da Reforma da Previdéncia Federal (artigos 3°, 4°, 5°, 8°, 10, 20, 21, 22, 23 e
26 da EC 103/2019) ao regime proprio de previdéncia do Estado, ajustando a
Constituicdo Cearense ao novo texto federal, moldando-as as caracteristicas e
necessidades dos servidores estaduais. Essa norma garantiu aos servidores publicos
estaduais que, até 19 de dezembro de 2019, haviam atendido os critérios de pensao
e aposentadoria estabelecidos anteriormente, o direito de usufruir desses beneficios
conforme as regras vigentes na época.

As principais mudangas implementadas com a reforma previdenciaria
incluiram a transformagao da aposentadoria por invalidez, agora chamada de
aposentadoria por incapacidade permanente, que deixou de ser integral, passando a
ser calculada pela média das remuneragdes, com um percentual inicial de 60%,
acrescido de 2% por ano que exceda 20 anos de contribuicdo. A aposentadoria
voluntaria também sofreu alteragdes, com o aumento da idade minima para 65 anos
para homens e 62 anos para mulheres, além da exigéncia de pelo menos 25 anos de
contribuicdo, 10 anos de servigo publico e 5 anos no cargo em que se dara a
aposentadoria. Para a aposentadoria por pontos, que € uma regra de transigao, foi
considerada a soma da idade e do tempo de contribui¢do, variando conforme uma
tabela especifica. Outra regra de transicao, a aposentadoria por pedagio, aumentou
em 60% o tempo restante para a aposentadoria de servidores que ndo atenderam aos
requisitos antes da Emenda Constitucional n® 103/19.

A reforma também extinguiu a aposentadoria por idade para novos
servidores do Estado do Ceara, mas permitiu que aqueles que, até 12 de novembro
de 2019, estivessem a até 3 anos de atingir os requisitos optassem por essa
modalidade, desde que tivessem uma idade minima de 60 anos (mulheres) ou 65 anos
(homens), e um tempo minimo de 15 anos de contribuicdo ao regime préprio de

previdéncia estadual, além de um periodo adicional de 1 ano e 6 meses. Servidores
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que ingressaram apos 19 de dezembro de 2019 ndo puderam optar por essa regra.
Quanto a pensao por morte, o beneficio passou a corresponder a 50% do valor da
aposentadoria do segurado, acrescido de 20 pontos percentuais por dependente, até
o limite de 100%.

O calculo dos beneficios passou a ser baseado na média aritmética simples
de 100% das contribuicbes realizadas desde julho de 1994, ou do inicio das
contribuicdes, se posterior. Ja as aliquotas de contribuicdo dos servidores, que haviam
sido elevadas pela Lei Complementar Estadual n°® 167/2016 de 11% para 14%, e as
patronais de 22% para 28%, ndo sofreram novos aumentos. A principal alteragao foi o
novo teto de isengdo, que passou de R$ 7.786,02 do INSS para dois salarios minimos,
afetando aqueles que recebem acima desse valor, que passaram a contribuir com 14%
sobre o excedente.

Segundo informagdes disponibilizadas no site da Cearaprev, o SUPSEC
possuia em 31 de dezembro de 2023, uma populagao de beneficiario de 145.122

servidores, dos quais 64.339 ativos, 60.817 inativos e 19.966 pensionistas.

Tabela 6 - Evolugao da populacao de beneficiarios do SUPSEC

DATA A
DRAA FOCAL QUANTIDADE DE BENEFICIARIOS
AVALIACAO
Ativos \ Inativos Pensionistas \ Total

2016 31/12/2015 63.294 59.634 17.884  140.812
2017 31/12/2016  62.202  60.715 18.133 141.050
2018 31/12/2017 62.158  60.422 18.159 140.739
2019 31/12/2018  62.601 60.399 18.252 141.252
2020 31/12/2019 62.149  60.854 18.490 141.493
2021 31/12/2020 60.906  61.887 18.361 141.154
2022 31/12/2021  61.853  60.947 18.900 141.700
2023 31/12/2022  63.791 61.008 19.548 144.347
2024 31/12/2023  64.339 60.817 19.966  145.122

Fonte: Fortaleza (2023)°.

5 FORTALEZA. Populagéo de Segurados e Resultado Atuarial. Cearaprev. Fortaleza, 31 de dezembro
de 2023. Disponivel em: https://www.cearaprev.ce.gov.br/populacao-de-segurados-e-resultado-
atuarial/. Acesso em: 25 out. 2024.
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A analise dos dados populacionais de segurados do SUPSEC, entre 31 de
dezembro de 2015 e 31 de dezembro de 2023 (Tabela 6), revela que o sistema
enfrentou um crescimento significativo no numero de beneficiarios inativos e
pensionistas, enquanto o numero de servidores ativos nao apresentou um
crescimento proporcional.

Em 2015, o SUPSEC contava com 63.294 servidores ativos, 59.634
inativos e 17.884 pensionistas, totalizando 140.812 beneficiarios. Em 2023, o numero
de servidores ativos aumentou para 64.339, enquanto o numero de inativos e
pensionistas cresceu para 60.817 e 19.966, respectivamente, resultando em um total
de 145.122 beneficiarios.

Apesar de um leve aumento no numero de servidores ativos, este
crescimento ndo foi suficiente para acompanhar a saida expressiva de servidores para
a aposentadoria. Esse desequilibrio tem um impacto direto no déficit atuarial do
sistema, pois o numero crescente de aposentadorias e pensbes ampliou as
obrigac¢des financeiras do SUPSEC sem uma correspondente ampliacdo da base
contributiva. Em outras palavras, a auséncia de uma entrada proporcional de
servidores ativos em relagao ao numero de aposentados e pensionistas contribui para
o agravamento do déficit financeiro e atuarial do sistema, comprometendo a sua
sustentabilidade a longo prazo.

A crescente desproporcao entre o numero de servidores inativos e ativos
pode ser utilizada para fortalecer argumentos favoraveis as reformas previdenciarias.
Essa abordagem pode ser observada em diferentes aspectos. Um deles é a
apresentacao do déficit previdenciario, onde o aumento das obrigacbes com
aposentadorias e pensdes, em comparacdao com a diminuigcdo da base de servidores
ativos, € utilizado como prova de que o sistema esta em crise, justificando a
necessidade de mudancas. Além disso, o envelhecimento populacional &
frequentemente citado como uma das principais causas do déficit, desviando o foco
de outros fatores, como a inadimpléncia dos entes publicos e a redugcao da base de
contribuintes, o que facilita uma narrativa simplificada que favorece a reforma.

Outro aspecto dessa estratégia é a estigmatizacao dos servidores publicos,
retratados como "privilegiados" em relacdo aos trabalhadores do setor privado, com a
crescente quantidade de inativos e pensionistas sendo usada para sustentar a ideia
de que os beneficios sdo excessivos e insustentaveis. Isso pode gerar apoio para

reformas que visem a redugao desses beneficios. Além disso, a situagéo pode servir
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para justificar cortes ou ajustes, como o aumento das contribuigdes, com a justificativa
de que essas medidas seriam essenciais para salvar o sistema previdenciario. Dessa
forma, os servidores e a sociedade acabam arcando com o 6nus, enquanto outros
agentes responsaveis pela crise s&o negligenciados.

Dessa populagao de segurados, segundo o site da Cearaprev, o maior
efetivo esta concentrado na Secretaria de Educacgéo (50,3 mil), seguido da Policia

Militar do Ceara (33,8 mil), conforme a Figura 4.

Figura 4 - Grafico da quantidade de segurados por érgaos estaduais
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Fonte: Fortaleza (2024)°.

No grafico chama a atengdo o quantitativo de militares segurados no
SUPSEC. Ainatividade de militares é tema importante diante de suas complexidades
e peculiaridades especificas para o sistema previdenciario. Contudo, devido as
limitacbes de escopo e tempo da pesquisa atual, que se concentra em aspectos mais

6 FORTALEZA. Cearaprev em numeros. Cearaprev. Fortaleza, 5 jun. 2024. Disponivel em:
https://www.cearaprev.ce.gov.br/cearaprev-em-numeros/. Acesso em: 25 out. 2024.
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amplos das reformas previdenciarias, nao foi possivel explorar o assunto. Portanto,
recomenda-se a realizagao de estudos futuros focados nas questdes relacionadas a
inatividade dos militares e suas implicagcdes para o sistema previdenciario estadual.
Em termos de faixa etaria, segundo os dados disponiveis no site da
autarquia previdenciaria, 44,5 mil dos segurados estdo classificados na faixa de 71
anos ou mais, sendo 33,9 mil mulheres e 10,6 mil homens; e 32,8 mil na faixa de 61

a 70 anos, dos quais 22,8 mil sdo mulheres e 10 mil homens.

Figura 5 — Grafico da faixa etaria dos segurados
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Fonte: Fortaleza (2024)’.

A concentragdo de beneficiarios nas faixas etarias mais avangadas,
especialmente acima de 71 anos, revela um niumero muito maior de mulheres (33,9

mil) em comparagao aos homens (10,6 mil). A predominancia feminina reflete a maior

7 FORTALEZA. Cearaprev em numeros. Cearaprev. Fortaleza, 5 jun. 2024. Disponivel em:
https://www.cearaprev.ce.gov.br/cearaprev-em-numeros/. Acesso em: 25 out. 2024.
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expectativa de vida das mulheres?, indicando que o sistema precisa se preparar para
um numero crescente de beneficiarias femininas.

Esse aumento no numero de beneficiarios idosos pode desafiar a
sustentabilidade do sistema, uma vez que as despesas com aposentadorias e
pensdes crescem sem um aumento proporcional na base de contribuintes. Isso &
particularmente relevante se a entrada de novos servidores ndo acompanhar a saida
dos inativos, como evidenciado na Tabela 6.

Em geral, dados e graficos sobre o envelhecimento da populagédo e o
aumento do numero de beneficiarios sao utilizados para evidenciar a necessidade de
ajustes nas regras previdenciarias para evitar a insustentabilidade do sistema.
Contudo, a analise desses dados também destaca a importadncia de aumentar a
contratacdo de novos servidores para equilibrar a proporcéo entre ativos e inativos,
garantindo a saude financeira do sistema e a protecéo dos direitos previdenciarios a
longo prazo.

Acerca do assunto, vale destacar que, entre 2010 e 2022, segundo o IBGE
(2023), o Ceara experimentou um crescimento populacional de 342.576 pessoas,
representando uma taxa de crescimento de 4,1% no periodo, ou uma taxa anual de
0,33%. Este crescimento moderado contrasta com o rapido envelhecimento da
populagdo, uma tendéncia cada vez mais evidente no estado. O indice de
envelhecimento, que compara a propor¢ado de idosos (65 anos ou mais) com a
populacao jovem (0 a 14 anos), saltou de 29,3, em 2010, para 50,6, em 2022. Este
aumento significativo evidencia a transicdo demografica em curso, na qual a
populagao idosa cresce em relagdo a jovem, impondo novos desafios a gestao de
politicas publicas, especialmente no campo da previdéncia. A idade mediana da
populacao do Ceara é de 33 anos, refletindo um perfil ainda relativamente jovem, mas

que esta em processo de envelhecimento acelerado.

8 Segundo o IBGE, em 2022, a expectativa de vida para uma pessoa nascida no Brasil era de 75,5
anos. Para os homens, a expectativa era de 72,0 anos, enquanto para as mulheres era de 79,0 anos,
refletindo a  diferenca  habitual entre os géneros. Informacdo  disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-
noticias/releases/38455-em-2022-expectativa-de-vida-era-de-75-5-anos. Acesso em: 15 set. 2024


https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/38455-em-2022-expectativa-de-vida-era-de-75-5-anos
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/38455-em-2022-expectativa-de-vida-era-de-75-5-anos

92

Figura 6 - Piramide etaria da populacéo cearense
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Fonte: IBGE (2022).

Esse contexto demografico se conecta diretamente aos desafios
enfrentados pelo Estado na administracdo de seu sistema previdenciario,
especialmente diante das restricbes de direitos dos trabalhadores, das questdes
envolvendo a introdugao irregular de pessoas na previdéncia dos servidores e a falta
de uma reposicao proporcional de servidores ativos em comparagao ao numero de
inativos.

Em relacdo ao déficit previdenciario, o site da Cearaprev apresenta o
resultado atuarial, no qual a data focal é 31 de dezembro de 2023, do FUNAPREYV,
PREVID e PREVMILITAR. Desses, apenas o PREVID n&o apresentou resultado

negativo.
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Tabela 7 - Balanc¢o Atuarial FUNAPREYV de 31 de dezembro de 2023

Balango Atuarial do Fundo de Reparticao FUNAPREV

; VALOR COM ALIQUOTA
DESCRICAO VIGENTES

ATIVOS GARANTIDORES DOS COMPROMISSOS DO PLANO DE

BENEFICIOS R$ 264.245.307,98
PROVISAO MATEMATICA — TOTAL R$ 58.819.864.117,96
Provisdo Matematica de Beneficios Concedidos — PMBC R$ 37.378.592.469,74
Provisdo Matematica de Beneficios a Conceder — PMBaC R$ 21.441.271.648,22

RESULTADO ATUARIAL

Superavit Atuarial

Deficit Atuarial -R$ 58.555.618.809,98
Fonte: Fortaleza (2024).

Tabela 8 - Balango atuarial PREVID de 31 de dezembro de 2023

Balango Atuarial do Fundo de Reparticdo PREVID
VALOR COM ALIQUOTA

DESCRICAO VIGENTES
ATIVOS GARANTIDORES DOS COMPROMISSOS DO PLANO DE
BENEFICIOS R$ 1.380.622.424,30
PROVISAO MATEMATICA — TOTAL -R$ 2.121.881.689,42

Provisdo Matematica de Beneficios Concedidos — PMBC
(considerando a Vinculagao de Imposto de Renda — Ver.

Segregagao Massa) -R$ 198.612.698,69
Provisao Matematica de Beneficios a Conceder — PMBaC -R$ 1.923.268.990,73
RESULTADO ATUARIAL
Superavit Atuarial R$ 3.502.504.113,72

Deficit Atuarial
Fonte: Fortaleza (2024).

Tabela 9 - Balanco atuarial PREVMILITAR de 31 de dezembro de 2023

Balango Atuarial do Fundo de Reparticdo PREVID

3 VALOR COM ALIQUOTA
DESCRICAO VIGENTES

ATIVOS GARANTIDORES DOS COMPROMISSOS DO PLANO DE

BENEFICIOS R$ 98.116.512,18
PROVISAO MATEMATICA — TOTAL R$ 23.385.805.393,12
Provisdo Matematica de Beneficios Concedidos — PMBC R$ 13.572.238.006,47
Provisdo Matematica de Beneficios a Conceder — PMBaC R$ 9.813.567.386,65

RESULTADO ATUARIAL

Superavit Atuarial

Deficit Atuarial -R$ 23.287.688.880,94
Fonte: Fortaleza (2024).
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Esses dados sao disponibilizados desacompanhados de informacgdes
acessorias, limitando-se as tabelas, como pode ser constatado no endereco eletrénico
da autarquia estadual®.

Cabe salientar que as Notas Explicativas, as quais acompanham os
Demonstrativos Financeiros e Orcamentarios, também n&o trazem esclarecimentos
suficientes, descrevendo apenas as fungdes de alguns grupos, subgrupos de contas
contabeis, sem fornecer uma analise clara e aprofundada.

A auséncia de uma analise detalhada nos balangos atuariais prejudica a
compreensao dos dados pelos beneficiarios e pela sociedade em geral. A mera
apresentacdo dos numeros, sem explicagdes claras sobre os resultados,
especialmente dos fundos deficitarios como o FUNAPREV e o PREVMILITAR, torna
dificil para os cidaddos entenderem a real situagdo financeira do sistema
previdenciario. Essa falta de transparéncia afeta a confianga no sistema e impede que
os beneficiarios e o publico em geral compreendam os desafios enfrentados e as
possiveis solugdes para garantir a sustentabilidade dos fundos.

Diante do exposto, o estudo evidencia a complexidade do cenario
previdenciario cearense, marcado por herangas historicas e decisdes legislativas que
impactaram negativamente o equilibrio do sistema. Esses aspectos frequentemente
sao ignorados nos relatos oficiais, que se concentram apenas nos aspectos formais e
desafios fiscais.

O contexto demografico revela desafios significativos na administragéo do
sistema, exacerbados pela auséncia de uma entrada proporcional de servidores ativos
em relagdo ao numero crescente de aposentados e pensionistas. Essa falta de
equilibrio contribuiu para o agravamento do déficit financeiro e atuarial do sistema,
comprometendo sua sustentabilidade a longo prazo. Além disso, as reformas recentes,
focadas apenas em restricdes de direitos, tém aprofundado o recrudescimento das
condi¢des previdenciarias. Portanto, é essencial que futuras reformas abordem as

raizes estruturais do sistema para garantir a sustentabilidade do sistema a longo prazo.

K FORTALEZA. Demonstrativos. Cearaprev. Fortaleza, [2027]. Disponivel em:
https://www.cearaprev.ce.gov.br/demonstrativos/. Acesso em: 25 out. 2024.
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4 AVALIAGAO DA POLITICA PREVIDENCIARIA DOS SERVIDORES PUBLICOS
DO ESTADO DO CEARA

Os resultados da avaliacdo em profundidade, conduzida com base nos
quatro eixos principais, revelam um panorama detalhado e multifacetado dos impactos
das reformas previdenciarias sobre os servidores publicos.

Os eixos, desenvolvidos a seguir, proporcionaram uma visao integrada e
contextualizada, permitindo a analise das mudangas no decorrer do tempo, o papel
das decisdes politicas e legislativas, as transformagdes institucionais que moldaram a
politica previdenciaria, e, por fim, as percepcdes individuais dos servidores

diretamente afetados.

4.1 Andlise de conteudo da politica previdenciaria dos servidores publicos

efetivos do Estado do Ceara

No Ceara, a Constituicido Estadual de 1935 adotou, para a politica
previdenciaria dos servidores publicos estaduais, 0 mesmo modelo de seguridade
social da Constituicado Federal de 1934, baseado no principio do "pro labore facto",
segundo o qual o direito a aposentadoria era garantido pela simples relacdo de
trabalho com o Estado. O principal objetivo dessa politica era assegurar a protecao
financeira dos servidores apds o término de sua vida ativa, sem a exigéncia de
contribuicdes durante o periodo de trabalho. O Estado, por meio do Tesouro, era o
responsavel integral pelo pagamento das aposentadorias.

Esse modelo de previdéncia, presente na Constituicido Federal de 1934,
refletia uma tentativa de criar um sistema de protecao robusto para os servidores
publicos, ao mesmo tempo em que consolidava o controle estatal sobre os beneficios
sociais e a gestdo das aposentadorias. A auséncia de contribuigdes por parte dos
servidores fazia com que o financiamento das aposentadorias dependesse
exclusivamente dos recursos publicos, o que gerou tensdes fiscais a longo prazo.
Além disso, a falta de mecanismos claros de acompanhamento e avaliagao da politica
previdenciaria limitava sua eficacia e aumentava a vulnerabilidade financeira do
sistema, especialmente com a expanséo irregular do grupo de segurados obrigatorios

do IPEC, por meio da inclusdo indevida de pessoas. Esses desafios comecaram a ser
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enfrentados de forma mais estrutural com a Constituicdo de 1989 e as subsequentes
reformas previdenciarias.

Com a Constituigao de 1989, a politica previdenciaria foi configurada como
um direito social fundamental, refletindo valores de justiga social. Para os servidores
publicos, a protecdo previdenciaria, oferecida por meio do Regime Proprio de
Previdéncia Social (RPPS), era uma das garantias mais amplas concedidas pelo
Estado. A proposta inicial do RPPS buscava uma previdéncia solida, baseada nos
principios de solidariedade e reparticdo, voltada para a protecdo dos servidores em
situagdes de vulnerabilidade, como aposentadoria, invalidez, doengca e morte. O
sistema defendia a paridade e a integralidade de beneficios, assegurando que os
proventos dos aposentados fossem equivalentes aos dos servidores em atividade,
com reajustes constantes para preservar o valor real dos beneficios.

O objetivo era garantir a dignidade dos servidores publicos, oferecendo
beneficios integrais e regras claras para aposentadoria e pensdes, além de revisdes
periddicas para evitar perdas salariais frente a inflacdo. No entanto, apesar do
discurso centrado na protecdo social, a implementacdo dessa politica foi
progressivamente ajustada ao longo das décadas, devido as pressoes fiscais e as
reformas neoliberais que comegaram a influenciar o Estado brasileiro a partir dos anos
1990. Alteragdes legislativas também ampliaram indevidamente o rol de beneficios,
incluindo celetistas e deputados estaduais, por meio da Lei Estadual n° 11.712/90 e
da Lei Complementar Estadual n°® 13/99.

A Emenda Constitucional n°® 39/99, a primeira reforma previdenciaria
estadual, transformou o sistema previdenciario dos servidores de retributivo para
contributivo, obrigando-os a contribuir financeiramente para seus beneficios. Essa
mudanca transferiu parte da responsabilidade financeira do Estado para os servidores,
vinculando o recebimento de beneficios ao pagamento das contribuigdes. As reformas
subsequentes introduziram, de forma gradual, restricdes aos direitos previdenciarios
dos servidores e abriram espaco para a participacdo da iniciativa privada. A ultima
reforma, implementada em 2019, teve como foco principal a elevacao das idades
minimas para aposentadoria, novas regras de calculo de beneficios e pensdes, além
da criacdo de mecanismos para enfrentar o déficit atuarial, como a possibilidade de
contribuicdes extraordinarias.

Essas reformas podem ser vistas como reflexos diretos das politicas de

austeridade e do neoliberalismo. O discurso predominante em todas elas foi o de
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combater o déficit previdenciario, mas com uma abordagem que transferiu os riscos
para os servidores, mudando a logica de solidariedade para uma mais individualizada,
préxima de um modelo de capitalizag&o. A légica neoliberal presente nas reformas
priorizou a contencao de gastos e a responsabilidade fiscal, a custa da redugéo dos
direitos previdenciarios dos servidores, desconsiderando as questdes sociais e de
protecao histérica que o RPPS representava.

Nesse contexto, percebe-se uma incoeréncia entre a intencionalidade e a
implementagdo da politica previdenciaria estadual, ao comparar os objetivos
declarados de garantir a protegao social aos servidores com as praticas adotadas ao

longo dos anos.

4.2 Analise de contexto da politica previdenciaria dos servidores publicos do

Estado do Ceara

A analise de contexto, na perspectiva da Avaliagdo em Profundidade,
enfatiza a inter-relagdo entre as esferas local, regional, nacional e internacional no
processo de formulagao de politicas publicas. Isso requer compreender o momento
politico, as condigbes socioeconémicas e o modelo politico-econdmico vigente,
considerando o impacto de ideologias e articulagcbes com outras politicas. Nesse
contexto, as analises dos contextos internacional, nacional e estadual buscam
compreender como as condi¢cdes politico-econdmicas e sociais influenciaram a
formulacao e implementacgao da politica previdenciaria estadual.

A formalizagao da politica previdenciaria no Brasil, durante o governo de
Getulio Vargas, e com a promulgacdo da Constituicdo de 1934, ocorreu em um
contexto internacional marcado por profundas transformacbdes politicas e
socioeconémicas. Esse periodo foi influenciado pelo surgimento e consolidagdo do
Estado de bem-estar social, em paises como os Estados Unidos e varias nacdes
europeias, cujas experiéncias impactaram a formulacao de politicas publicas no Brasil.

No plano global, o conceito de Estado de bem-estar social ganhava forga,
pautado na ideia de que o Estado deveria proteger seus cidad&dos contra os riscos
sociais, como desemprego, invalidez, velhice e morte. A Constituicdo de Weimar de
1919, na Alemanha, por exemplo, serviu como referéncia para a criacdo de

mecanismos de previdéncia em diversos paises, incluindo o Brasil.
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Com a Revolugdo de 1930, o Brasil comegou a adotar um modelo
intervencionista, onde o Estado passou a regular o mercado de trabalho e a
estabelecer mecanismos de protecéo social, formalizados pela Constituicdo de 1934,
que representaram um marco na institucionalizagdo da previdéncia no pais (Draibe,
1994). Esta Constituicdo marcou um divisor de aguas, ao instituir a aposentadoria
compulséria aos 68 anos e por invalidez, iniciando a estruturacdo das garantias
previdenciarias para os servidores publicos. Em 1938, foi criado o Instituto de
Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE), uma das primeiras
instituicées voltadas especificamente para a protegcédo dos servidores publicos.

O contexto internacional, portanto, revela que a politica previdenciaria
brasileira foi diretamente influenciada pelos modelos de protecido social das
economias mais desenvolvidas. Vargas se apropriou dessas ideias para consolidar
seu projeto de modernizagao econémica e politica, fortalecendo o papel do Estado
como regulador das relagdes sociais e econdmicas. Contudo, ao contrario das
democracias liberais ocidentais, o Brasil implementava essas politicas dentro de um
regime autoritario.

O modelo politico-econémico brasileiro, na década de 1930, centrado na
centralizagcdo do poder e no fortalecimento do Estado, articulou a politica
previdenciaria com outros programas de desenvolvimento industrial e urbano. Assim,
a institucionalizagédo da previdéncia, durante a Era Vargas, refletiu tanto a influéncia
internacional quanto as necessidades locais de modernizagao e centralizacao politica.

No Ceara, a formulagao da politica previdenciaria dos servidores estaduais
seguiu o padrao nacional, com a Constituicdo Cearense de 1935, replicando as
inovacgdes da Constituicdo Federal de 1934. Esta institucionalizou a previdéncia dos
servidores e criou o Instituto de Previdéncia dos Funcionarios Publicos Estaduais e
Municipais. A Constituicdo Estadual de 1935 foi um marco inicial para a formalizagao
dos direitos previdenciarios no Ceara, refletindo a influéncia das reformas nacionais.

Com o fim da ditadura militar (1964-1985), o regime previdenciario passou
por um processo de continuidade e ampliagdo no contexto da redemocratizagdo. A
Constituicao de 1988 foi um ponto de inflexdo, consolidando o Regime Proéprio de
Previdéncia Social (RPPS) para servidores publicos, garantindo paridade entre
servidores ativos e aposentados e estendendo os direitos previdenciarios de forma
mais ampla. A politica previdenciaria no Ceara foi igualmente ampliada apds o fim do

regime militar, com a Constituicdo estadual de 1989 alinhando-se as novas



99

disposi¢gdes constitucionais, que previam a criagdo dos RPPS para os servidores
publicos. Esse processo, iniciado nos anos 1930, continuou a se desenvolver,
refletindo tanto as influéncias nacionais quanto as necessidades regionais, e
consolidou o papel do Estado como o principal provedor de prote¢ao social no Ceara
e no Brasil.

Contudo, essa trajetéria de avango e protecao social enfrentou desafios
com a ascensao do neoliberalismo, que se manifestou nas politicas econémicas e
sociais em nivel federal e, consequentemente, influenciou as legislacdes estaduais.
No Ceara, as reformas previdenciarias que emergiram nesse contexto buscaram a
contencao de despesas e a reestruturacao do sistema previdenciario, frequentemente
em detrimento dos direitos dos servidores publicos. Essa orientacdo para a
sustentabilidade fiscal refletiu uma logica de austeridade, priorizando a eficiéncia
econbmica em detrimento da protec¢ao social, resultando em restricdes aos direitos
previdenciarios e na precarizagao das condi¢coées de trabalho. Assim, a Constituigao
do Ceara, sob essa nova influéncia, incorporou elementos que restringiram a rede de
protecao social, evidenciando a interconexao entre as diretrizes neoliberais em nivel

federal e suas repercussdes nas legislagbes estaduais.

4.3 Analise da trajetodria institucional da politica previdenciaria dos servidores

do Estado do Ceara

A trajetoria institucional da politica previdenciaria dos servidores do Estado
do Ceara é marcada por profundas transformacdes desde a década de 1930 até as
reformas mais recentes, refletindo a adaptagdo as mudancas politicas, econémicas e
sociais que moldaram o Brasil e o Estado do Ceara.

A politica previdenciaria no Ceara teve seu inicio formal na década de 1930,
inspirada na Constituicao Federal de 1934, em um contexto de crescente necessidade
de protecdo social para os servidores publicos. A criagcdo de mecanismos de
previdéncia social visava garantir direitos basicos e segurancga aos trabalhadores do
Estado, refletindo uma tendéncia nacional de institucionalizagdo da previdéncia, cujo
principal objetivo é assegurar que os individuos tenham acesso a recursos financeiros
em momentos de vulnerabilidade, quando n&o conseguem mais trabalhar.

A Constituicao Estadual do Ceara de 1935, além de ampliar as hipoteses

de aposentadoria, previu a criacdo de um Instituto de Previdéncia dos Funcionarios
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Publicos Estaduais e Municipais, que foi efetivamente instituido com a criagdo do
Instituto de Previdéncia do Estado do Ceara (IPEC) por meio do Decreto n® 390/1938.
Esse instituto foi responsavel por oferecer previdéncia e assisténcia social aos
servidores publicos estaduais e municipais, estabelecendo uma estrutura de
contribuicdes dos servidores e dos empregadores para custear beneficios como
aposentadoria, pensdes e peculios.

Nas décadas seguintes, diversas legislacées ampliaram o rol de segurados,
incluindo pessoas que nao eram remuneradas pelos cofres publicos, servidores
admitidos irregularmente, bem como familiares de n&o estatutarios, como no caso das
pensoes vitalicias para as familias de deputados falecidos e portadores de hanseniase.
Essas medidas desvirtuaram o foco original de protecdo social para servidores
publicos efetivos e revelaram um processo de deslocamento dos objetivos originais e
da trajetodria da politica.

Com a promulgacdo da Constituicdo Estadual de 1989, a trajetéria da
previdéncia dos servidores publicos no Ceara continuou a evoluir, refletindo novas
demandas sociais e legais. A legislagdo estadual adaptou-se aos avangos
previdenciarios nacionais, incorporando inovagdes que visavam garantir maior
protecao social aos servidores publicos estaduais. O Art. 168 da Constituicao Estadual
consolidou um conjunto de direitos previdenciarios aos servidores publicos estaduais,
assegurando sua protegédo ao longo da carreira e apds a aposentadoria. O Art. 330,
por sua vez, criou as bases para a unificagado da previdéncia social em um Sistema
Unico (SUPSEC), representando um avanco na centralizacdo e organizagdo do
regime previdenciario.

Contudo, a trajetéria institucional dessa politica foi profundamente
impactada por uma série de previsdes legislativas que moldaram o sistema ao longo
dos anos. A Lei Estadual n® 11.712/90, ao instituir o Regime Juridico Unico (RJU),
ampliou significativamente o numero de servidores cobertos pelo regime estadual,
incluindo temporarios e prestadores de servigos, antes vinculados ao RGPS. Essa
inclusdo trouxe desafios quanto a sustentabilidade financeira. O que foi agravado em
1999, com a integracao de ex-deputados ao SUPSEC pela Lei Complementar n°
13/1999, desviando o sistema de sua finalidade original, com a sobrecarga de
categorias nao previstas inicialmente.

Ademais, as sucessivas reformas previdenciarias, impulsionadas ao longo

das ultimas décadas por um discurso de sustentabilidade fiscal, justificaram a restricao
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de direitos previdenciarios e a implementagdo de medidas que impactaram
negativamente os servidores. Os reflexos neoliberais se tornaram evidentes nesse
processo, uma vez que as reformas priorizaram a conteng¢do de gastos e a eficiéncia
econdmica em detrimento da protegéo social. Essa logica de austeridade resultou em
aumentos nas aliquotas de contribuicdo, elevagdo da idade minima para
aposentadoria e a desvinculagcdo de beneficios, além de outras restrigdes
previdenciarias, criando um ambiente de inseguranga e precarizagédo nos direitos dos
servidores. Assim, a narrativa de sustentabilidade fiscal ndo apenas desconsiderou as
necessidades dos servidores, mas também promoveu um desmonte das garantias
que antes eram asseguradas, evidenciando a interconexao entre as diretrizes
neoliberais e a erosdo dos direitos previdenciarios.

Assim, essas mudangas legislativas, intensificadas por reformas
previdenciarias justificadas pela busca da sustentabilidade fiscal, restringiram
gradualmente os direitos previdenciarios, desmantelaram a prote¢cao dos servidores
publicos e afastaram a politica previdenciaria de seus objetivos originais. Esse
processo impactou diretamente a trajetoria institucional da previdéncia no Estado do

Ceara, gerando um distanciamento significativo de suas finalidades iniciais.

4.4 Eixo temporal e territorial: percepcao dos beneficiarios da politica

previdenciaria

Apesar do progresso significativo obtido até o0 momento com a pesquisa,
ainda é necessario expor os dados empiricos, o que € fundamental para alcangar o
objetivo central deste estudo: avaliar com precisdo os efeitos das reformas
previdenciarias na trajetoria da politica estadual, com especial énfase nas limitagcoes
impostas aos direitos dos servidores publicos.

A analise focara nas percepcgdes dos servidores do Tribunal de Contas do
Estado do Ceara, permitindo uma visao contextualizada das transformagdes ocorridas.
Desta forma, esta subseg¢ao encerra o ultimo eixo da Avaliagdo em Profundidade,
explorando tanto a dimensao temporal quanto territorial da politica previdenciaria.
Esse eixo destaca as percepcdes e experiéncias dos individuos diretamente
impactados por essas reformas, oferecendo uma leitura detalhada sobre como os
servidores do Tribunal de Contas do Ceara vivenciam, interpretam e reagem as

restricbes de seus direitos.
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4.4.1 Perfil e critérios de selegcao dos participantes

Tais apreensodes foram captadas por meio de entrevistas semiestruturadas
de quatro servidores publicos, ocupantes do cargo de analista de Controle Externo do
Tribunal de Contas do Estado do Ceara, de ambos os sexos, 50% homens e 50%
mulheres, com idade a partir de 40 anos e com no minimo 10 anos de servigo publico.

A escolha dos critérios de idade acima de 40 anos e um minimo de 10 anos
de servigo publico dos participantes € justificada pela necessidade de obter uma
amostra que tenha experiéncia suficiente para avaliar os impactos das reformas
previdenciarias de forma substancial. Servidores com mais de 40 anos de idade estao
em uma fase de vida em que comegam a se preocupar mais ativamente com questoes
de aposentadoria e segurancga financeira futura, o que os torna mais sensiveis as
mudancgas no sistema previdenciario.

Além disso, o critério de pelo menos 10 anos de servigo publico garante
que os participantes tenham vivenciado, na pratica, diferentes fases e reformas do
sistema previdenciario, tornando-os capazes de oferecer uma visdo mais detalhada e
critica sobre as alteragdes nas regras de aposentadoria, os desafios enfrentados e as
implicagdes diretas em suas carreiras. Isso assegura uma analise mais robusta e
contextualizada das reformas em estudo, uma vez que esses servidores possuem
uma compreensao sélida tanto do sistema previdenciario quanto das politicas que
afetam diretamente seus direitos e expectativas de futuro.

O procedimento foi conduzido com base em um roteiro pré-elaborado pela
autora, composto por seis perguntas abertas. O objetivo dessas perguntas era
explorar as percepcbes dos servidores publicos em relacdo as reformas
previdenciarias, seus impactos e as motivagdes por tras dessas mudangas. Durante
as entrevistas, realizada de forma presencial, o conteudo foi revelado aos
participantes de forma gradual, garantindo uma abordagem espontanea. As
entrevistas foram gravadas em audio com o objetivo de registrar com exatidao as
respostas dos participantes e, assim, facilitar o processo de transcricao, garantindo
que todos os detalhes relevantes fossem capturados para uma analise precisa.

Todos os participantes foram devidamente informados de que sua
participacdo na pesquisa era voluntaria e que suas informagdes seriam mantidas em

sigilo. Além disso, cada um assinou o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido,
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garantindo que estavam cientes dos objetivos da pesquisa, bem como dos seus
direitos de confidencialidade e liberdade para desistir da participagdo a qualquer
momento.

O processo de analise das informagdes obtidas nas entrevistas foi
estruturado em trés etapas. A primeira etapa, chamada de pré-analise, envolveu a
transcrigdo, a preparagao e a leitura flutuante dos dados para se familiarizar com o
conteudo. A segunda etapa, denominada exploracdo sistematica do material,
procurou identificar palavras e trechos de falas relevantes que capturassem o sentido
das percepcdes dos entrevistados, recebendo uma espécie de codificacdo, que foram
agrupadas em categorias e subcategorias das quais emergiram os padrdes
linguisticos encontrados nas entrevistas, a saber: Categoria 1 - Percepgéo sobre o
impacto das reformas nos direitos previdenciarios (subcategoria Redugédo de
benéficos; e subcategoria Introducao da previdéncia complementar) e Categoria 2 -
Impacto das reformas nas expectativas profissionais e de carreira (subcategoria
Inseguranga e Instabilidade; e subcategoria Prolongamento da vida profissional). A
terceira e Ultima etapa foi o tratamento e interpretacdo dos dados, quando as
categorias e subcategorias foram analisadas para compreender as percep¢des dos
servidores sobre as restricdes nos direitos previdenciarios e o impacto dessas

limitagbes em suas carreiras.

Foram identificadas percep¢des de inseguranga e incerteza quanto ao
futuro financeiro e a aposentadoria; perda de beneficios como fator central das
reformas; desmotivacdo em continuar na carreira publica; pressdes econdmicas. A
seqguir, a percepgao dos servidores sera apresentada a partir dessas categorias e

subcategorias.

4.4.2 Percepgao sobre o impacto das reformas nos direitos previdenciarios

Esta categoria agrupa as percepgdes dos servidores sobre as restricoes
nos direitos previdenciarios, com énfase na restricdo de beneficios, nas mudancas
nas regras de aposentadoria e na introdugao do regime de previdéncia complementar.
Esses aspectos ressaltam a visdo dos entrevistados de que as reformas impuseram
limitacdes significativas sobre o que antes era considerado como direitos. Ela é
formada por duas subcategorias: 1.1 Reducdo de benéficos; 1.2 Introducdo da

previdéncia complementar.
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4.4.2.1 Reducéo de benéficos

Os servidores percebem uma reducao de beneficios, com destaque para a
perda da integralidade e da paridade dos proventos de aposentadoria e redugao no
valor dos beneficios. Essa subcategoria reflete um sentimento de frustracdo e

desprotecdo em relagdo ao futuro, o que é refletido nas seguintes falas:

Servidor 2: “Principalmente na integralidade, que a gente se aposentava
antigamente com o nosso ultimo salario. Ai teve a questdo das médias, né?
Ai, logo noventa por cento; acho que hoje em dia, oitenta por cento das
ultimas... Também teve a questdo agora da penséao, que antigamente também
era integral e agora é 60%. Ai eu fico pensando nas possibilidades que, cada
vez mais, estao diminuindo esses valores, e isso impacta na nossa percepgao,
né? Como é que a gente pensa em receber la no final, né? Acho que por isso
que eu digo que, la no final, se a gente conseguir se aposentar com alguma
coisa, vai ser lucro”.

Servidor 4: “Nossos proventos e a nossa expectativa de proventos que eram
equivalentes ao que a gente contribuia, e rebaixar pra o teto do regime geral
ndo é uma leve mudanga; é quase uma curva que foi feita na vida da gente."
E ainda: "Eu me sinto jogada pra uma condigdo de muita insegurancga, é de
perspectiva previdenciaria’.

O teor dessas falas exemplifica como a percepcédo da perda de direitos
impacta diretamente na confianga em relacdo a aposentadoria e o sentimento de

inseguranga quanto ao futuro financeiro.

4.4.2.2 Introdugéo da previdéncia complementar

Esse contexto de inseguranga e incertezas leva alguns servidores a
reconsiderarem suas opg¢des de previdéncia e planejamento financeiro. A
implementagdo da previdéncia complementar também ¢é vista como uma solugao

necessaria para compensar as perdas do regime proprio.

Servidor 2: "Eu migrei para o regime complementar. Acho que ja houve uma
mudanga de paradigma, né? A gente pensava que ia ficar no RPPS, no
CearaPrev, até se aposentar e tudo mais. Mas assim, ainda ndo comecei a
me mexer para comprat, seila, um imoével para investir. Também é outra coisa
que eu penso nesse cenario: a nossa aposentadoria, eu acho que deve incluir
uma parte investida em bens, né?".

Servidor 3: “E eu ainda né&o fiz o sequro, mas pretendo fazer. Confesso que,
depois que reabriu o prazo da Previcom, fiquei pensando: 'Migro? N&o migro!
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Migro? Néo migro?' Eu bati o martelo e disse que ndo migraria, mas vocé fica
o tempo todo se questionando enquanto esse prazo ndo acaba. Eu ainda fico
patinando, patinando, porque, na minha idade e na minha condigéo, estou
bem no limbo”.

Essa percepgao esta alinhada com o pensamento de Araujo (2009, p. 35):
“Alias, a imposicao de teto para os beneficios aponta para a opgao feita pelo governo
por um modelo em que o sistema publico assegura apenas uma ‘previdéncia basica’.
Em consonancia com essa diretriz é que a reforma institui a previdéncia complementar.
No mesmo sentido é o pensamento de Oliveira et al. (2016, p. 575): “O servidor publico
cuja remuneracgao é superior ao teto do RGPS é incentivado em nome da liberdade
do mercado a buscar a rentabilidade dos planos privados para complementacao da
aposentadoria, em decorréncia da destituicdo do direito a previdéncia integral”. No

entanto, essa modalidade gera grande inseguranga entre os servidores.

Servidor 1: "Eu fico com muito receio de aderir a um novo regime. Mesmo
que eu adira, ele pode ser alterado daqui a um, dois ou trés anos. Ah, vai ser
assim, mas quem garante que vai ser assim daqui a trés, quatro, cinco ou
seis anos? Vocé ndo sabe, né? Ninguém sabe, porque as leis mudam
rapidamente, sem muito debate, a qualquer momento. Deu na telha do
presidente da camara: vamos aprovar iSso aqui. Isso ocorre sem muito
debate, sem muita discussdo, como ja vi acontecer muitas vezes. Entdo, é
temerario, né? Isso deixa a gente receoso de aderir por livre e espontanea
vontade e, de repente, aquele regime pode ser alterado. Aquilo que foi tratado
com vocé deixa de vigorar, e vocé vai recorrer a quem?".

Servidor 4: "Ja comecei a fazer cursos de finangas pessoais, porque a minha
ideia é passar a investir mais. Ou seja, tudo que ja era deduzido do meu
salario, da minha remuneragcdo — falando em termos técnicos — tudo que
era deduzido para fins de contribuicdo previdenciaria, eu pretendo também
converter em investimentos. Ja contratei uma pessoa para fazer uma analise
da minha realidade, para ver se vale a pena aderir a esse regime
complementar proposto. Eu confesso que, como é mais uma coisa que sera
regulamentada, de certa forma gerida por 6rgaos publicos, fico insegura. A
gente ndo consegue confiar no que é promovido e gerido pelo poder publico
brasileiro. Vocé ja viu o confisco das poupangas publicas pelo Collor; vocé vé

”

uma coisa aqui, outra ali, e diz assim: 'Ngo da, néo da".

As falas dos dois servidores revelam uma significativa inseguranca em
relacdo a adesdo a novos regimes previdenciarios e a preocupagdo com a
estabilidade das condi¢gdes propostas. Ambos expressam desconfianga nas
promessas e decisdbes do poder publico, questionando a transparéncia e a
confiabilidade das mudancas. A possibilidade de alteracdes rapidas e arbitrarias nas

leis, sem um debate adequado, gera incerteza sobre o que podem esperar no futuro.
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Enquanto alguns veem a migragdo como uma opgao viavel, atraidos por
incentivos governamentais, como o beneficio especial, outros expressam inseguranga
e hesitacdo, evidenciando a complexidade e as incertezas que permeiam o atual
cenario previdenciario. Também foi percebida a influéncia do mercado financeiro na

previdéncia social dos servidores. Um dos entrevistados relatou:

Servidor 1: “Eu vejo que ha um interesse mercadolégico de bancos de
conseguir atrair uma camada de clientes. Podemos chamar de clientes para
esse publico, né? Eu acho que eles ndo tém conseguido muito. Entao se vocé
onera demais a previdéncia acaba esse pessoal indo pra 1a”.

O entrevistado acredita que, se a previdéncia publica (como o RPPS) se
tornar excessivamente onerosa ou insatisfatéria para os servidores, muitos serao
obrigados a buscar solugdes alternativas no mercado para garantir sua segurancga

financeira no futuro. Outro entrevistado destacou:

Servidor 3 “a gente ndo sabe até que ponto e ndo sabe o que tem por tras né?
a gente espera que ndo tenha nada por tras, né? um acordo do tipo ah vamos
forcar esse povo aqui 6, mas o fato é que a gente vai ter que procurar uma

”

sequranca pra ter direito algum valor pra se manter caso tenha uma invalidez’.

As falas sugerem que os servidores podem precisar buscar solugdes
alternativas no mercado, para garantir sua segurancga financeira no futuro.

A influéncia do mercado financeiro na previdéncia social dos servidores é
um aspecto que se alinha com o pensamento de Teixeira (2006), que destaca como
os servidores publicos, devido a sua condicao funcional, se tornam um alvo atrativo

para a iniciativa privada. Teixeira (2006, p. 185) argumenta que:

Nunca é demais lembrar que este setor de segurados, por sua condigédo
funcional (porque empregados do Estado, tendem a ter seus salarios em dia,
a manter ainda alguma estabilidade no emprego, a desfrutar de uma média
salarial mais elevada etc.) é extremamente cobigado pela “iniciativa privada”
que domina a previdéncia qualificada como complementar.

Cabe ressaltar que alguns pontos foram mencionados como "acertos" ou
aspectos positivos das reformas, como o fim de aposentadorias vitalicias e a
imposicao de um tempo minimo para aposentadoria no servigo publico, vistos como
medidas necessarias para a sustentabilidade do sistema. Por outro lado, os

entrevistados, de modo geral, critcam as justificativas para as reformas
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previdenciarias, especialmente a énfase nos altos salarios de alguns servidores, como
os magistrados. Eles argumentam que essa narrativa ignora a realidade da maioria
dos servidores, que recebem salarios baixos. Essa percepg¢ao esta em consonancia
com o estudo de Lopes e Guedes (2020), abordado na subsecdo 3.4.2 desta
dissertagao, o qual critica a utilizacdo de argumentos relacionados a salarios elevados
como uma justificativa para reformas que visam diminuir a atuagdo do Estado e
aumentar a responsabilidade individual dos cidadaos. Os autores apontam que essa
abordagem ignora a diversidade e as desigualdades salariais existentes na sociedade,
o0 que é fundamental para uma andlise justa e completa da questdo, bem como
distorce a percepgao publica sobre a fungao do servigo publico e suas contribuicdes
para a sociedade.

Essa distor¢do serve para reforgar uma agenda neoliberal que prioriza o
mercado privado em detrimento dos servigos publicos. Além disso, apontam a ma
gestao dos recursos previdenciarios e a falta de transparéncia sobre a aplicacéo dos
recursos como fatores que contribuem para o déficit previdenciario, sugerindo que

esses aspectos precisam ser mais discutidos nas reformas.

4.4.3 Impacto das reformas nas expectativas profissionais e de aposentadoria

Esta categoria abrange o impacto emocional das reformas nas expectativas
dos servidores em relagdo a sua carreira e expectativa de aposentadoria,
desdobrando-se em duas subcategorias: Insegurangca e instabilidade e

Prolongamento da vida profissional.

4.4.3.1 Inseguranca e instabilidade

As mudancgas previdenciarias alteraram a visdo que os servidores tinham
sobre o seu futuro profissional, gerando insegurancga e necessidade de prolongamento
da vida laboral. As reformas foram vistas como um fator gerador de inseguranca e
imprevisibilidade dos direitos. Muitos servidores afirmam que nao tém certeza se
conseguirdo se aposentar conforme o planejado, e esse sentimento de incerteza

tornou-se uma constante em suas vidas profissionais, conforme as falas a seguir:
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Servidor 1: "A gente fica: 'Ah, mudou, e vem outra, e vem outra.' Ai vocé se
pergunta: onde é que isso vai parar, né? Eu acho que, no caso dos recursos
previdenciarios, eles precisam ser melhor geridos e melhor aplicados. Os
orgéos de controle devem fiscalizar mais, mas ndo sé cair em cima do
servidor, seja publico ou privado. Ndo é justo apenas focar neles, né? Até
porque, por exemplo, a grande massa dos servidores privados recebe um
salario minimo ou pouco mais, e vocé vai onerar ainda mais essas pessoas?
Eu acho que ja estamos quase no limite”.

Servidor 4: "Eu me sinto jogada pra uma condi¢do de muita insegurancga, é
de perspectiva previdenciaria”,

Essas declaragbes demonstram como a incerteza quanto as regras de
aposentadoria afeta diretamente o bem-estar psicolégico dos servidores, gerando
insatisfacdo e preocupacdes sobre o0 que esta por vir, especialmente em relagao a
qualidade de vida pos-carreira. Aléem disso, muitos expressam receio em relagcéo a
possiveis novas reformas que possam afetar ainda mais seus direitos e sua seguranca
financeira. A expectativa de que novas mudancgas possam ser implementadas, sem a
devida consideracao pelas realidades dos trabalhadores, cria um cenario de constante
vigilancia e apreensédo em que os servidores se sentem impotentes diante de decisbes

que afetam diretamente suas vidas.

Servidor 1: "Eu sempre fico preocupado, porque qualquer mudanga impacta
a vida toda da pessoa, né? Na proje¢do de vida, se a cada vez mais vocé
aperta, cria um mecanismo em que o seu salario de aposentado futuro tem
que obedecer a novas médias e ajustes que influenciam o valor que vocé vai
receber. Isso afeta e causa preocupacéo a todos nés, a todos os segurados,
né? Todas as pessoas que estao na forga de trabalho hoje. Entao, vejo com
muita preocupagao a possibilidade de uma nova etapa, uma nova reforma.
Temos que ter muito cuidado... eu fico preocupado, mas acho que ja estamos
no limite. Eu realmente acho que ja estamos no limite”.

4.4.3.2 Prolongamento da vida profissional

Outro aspecto mencionado foi o prolongamento da vida profissional,
resultado das mudancgas nas regras previdenciarias, que obrigam os servidores a
trabalharem por mais tempo do que o esperado. Esse fator é visto de forma negativa,
pois altera profundamente os planos de vida e de aposentadoria, como mostram os

seguintes relatos:

Servidor 1: "alguns dizem, alguns colegas que véao trabalhar até, até o limite
né? Até setenta e cinco anos.” e "Entdo, a gente tem que tomar cuidado
também para néo voltar uma situagéo anterior, né? De vocé colocar pessoas
pra trabalhar até setenta anos, setenta e cinco®.
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Servidor 2: "E cada vez mais distante. Eu acho que, por exemplo, quando
entrei aqui, fazia os calculos e achava que me aposentaria com sessenta
anos; hoje em dia, é 65. Entao, cada vez mais, eu acho que, quando chegar
a minha hora, vai estar mais de 70. Vai ficar uma coisa mais distante, né? Se
conseguir’.

Servidor 4: "Aumentou em dez anos a minha expectativa para me aposentar.
Eu tenho que trabalhar dez anos a mais para poder me aposentar. Isso sem
contar que comecei a trabalhar aos dez anos de idade na empresa da minha
familia, e meu pai nunca me registrou. Passei vinte anos trabalhando na
empresa da minha familia.” [...] “Ent&o, ou seja, eu tenho vinte anos perdidos.
E, quando passei a contribuir formalmente, de la para ca, tenho pouco tempo
de contribuigdo. A reforma veio e aumentou minha expectativa de tempo para
me aposentar em mais de dez anos”.

Essas narrativas destacam o impacto direto das reformas na vida pessoal
e nas expectativas de carreira dos servidores, que agora precisam ajustar seus planos
de acordo com as novas exigéncias e expectativas futuras. A necessidade de
readequar planos de vida — que antes incluiam a aposentadoria em um prazo
previsivel e com garantias claras — gera um sentimento de incerteza e frustracao.

Sobre este aspecto, sintetiza-se o pensamento de Araujo (2019, p. 53):

A idade minima para aposentadoria representa uma prorrogagao da vida
laboral dos segurados, em especial, dos contribuintes que antes da reforma,
teriam acesso a aposentadoria por tempo de contribuicdo. Se nas regras
anteriores, cumpridos 30/35 anos de contribuicdo, os segurados poderiam
obter uma prestagao previdenciaria, apos reforma, o requisito etario também
sera exigido, respeitadas as regras de transicao.

Ao analisar as percepcoes dos servidores do Tribunal de Contas do Estado
do Ceara, foi possivel evidenciar como as mudancgas introduzidas afetam tanto a
segurancga financeira quanto as expectativas profissionais desses trabalhadores. O
estudo revelou que, apesar dos incentivos oferecidos para a migragéo a previdéncia
complementar, ha uma crescente inseguranga entre os servidores em relacédo a sua
aposentadoria, com muitos se sentindo desprotegidos frente as novas regras.

Além disso, as reformas previdenciarias geraram um prolongamento da
vida laboral, o que impactou negativamente as expectativas de aposentadoria e os
planos de carreira dos servidores. A incerteza quanto as condi¢gdes de aposentadoria
e o receio de novas reformas reforcam um sentimento de instabilidade que permeia o
cotidiano desses profissionais. As narrativas destacam o impacto emocional e

psicolégico dessas mudangas, demonstrando que as reformas previdenciarias nao
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apenas limitam direitos, mas também influenciam profundamente o bem-estar dos
servidores.

Assim, fica evidente que as reformas previdenciarias nao apenas
impuseram restricdes aos direitos ja existentes, mas também criaram um ambiente de
incerteza e instabilidade, caracterizando um processo de precarizagao que afeta
diretamente a confianga e o bem-estar dos trabalhadores no servigo publico. Essa
precarizacao dos direitos previdenciarios, portanto, ndo € apenas uma questdo de
perda de beneficios, mas também de um impacto mais amplo na vida profissional e

pessoal dos servidores.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A previdéncia social € um pilar fundamental na prote¢gdo dos servidores
publicos, assegurando direitos e seguranga financeira em um cenario de constantes
mudancgas na politicas politica previdenciaria.

No Brasil, a trajetdria das reformas previdenciarias reflete um dilema entre
a necessidade de sustentabilidade fiscal e a preservagdo dos direitos dos
trabalhadores. No Estado do Ceara, essas reformas provocaram transformacoes
significativas para o sistema previdenciario, impactando diretamente os seus
servidores. Nesse contexto, este estudo teve o objetivo geral de avaliar os impactos
dessas reformas na trajetéria da politica estadual, com foco nas restricdes aos direitos
dos servidores publicos e na perspectiva dos servidores do Tribunal de Contas do
Estado do Ceara.

Inspirada pela avaliagdo em profundidade, conforme proposto por
Rodrigues (2008), ela ampliou o foco para englobar multiplas dimensdes além da
econdmica, caracteristica dos modelos positivistas. Dessa forma, a analise considerou
também aspectos sociais, culturais, politicos e territoriais, buscando uma
compreensao mais holistica e contextualizada dos impactos da politica publica
avaliada. Essa abordagem de avaliagao evidenciou que uma politica publica ndo pode
ser analisada isoladamente sem levar em conta suas intengdes subjacentes, bem
como os principios e ideias que a guiam. Além disso, € indispensavel considerar o
cenario mais amplo no qual a politica se desenvolve, incluindo os fatores politicos,
econdmicos, sociais e culturais que influenciam diretamente sua execugao e seus
resultados.

A partir dos resultados obtidos ao longo da pesquisa, € possivel afirmar que
o objetivo geral do estudo de avaliar os efeitos dessas reformas na trajetéria da politica
previdenciaria estadual, especialmente em relacdo as restricdes dos direitos
previdenciarios dos servidores publicos do Tribunal de Contas do Estado do Ceara,
foi atingido.

Em relagdo ao primeiro objetivo - analisar as reformas previdenciarias
desde a década de 1990 e seus impactos sobre os direitos dos servidores publicos
cearenses -, a pesquisa incluiu uma analise detalhada das reformas previdenciarias
implementadas desde a década de 1990, destacando as mudancas legislativas e suas

consequéncias diretas sobre os direitos dos servidores publicos no Ceara. Foram
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examinados os impactos dessas reformas na estrutura de beneficios e na protegao
social dos servidores, evidenciando como as alteragdes afetaram suas condicdes de
trabalho e seguranga financeira.

No que tange ao segundo obijetivo - investigar como essas reformas foram
impulsionadas para atender a demandas econdémicas e equilibrar a protecao dos
direitos dos servidores -, a parte tedrica da pesquisa abordou as motivagoes
econdmicas subjacentes as reformas previdenciarias, destacando no discurso oficial
a necessidade de ajuste fiscal e a busca por sustentabilidade financeira do sistema
previdenciario. A analise indicou que, embora as reformas visassem equilibrar as
exigéncias de sustentabilidade financeira com a proteg¢ao dos direitos dos servidores,
a pesquisa revelou uma priorizagao clara das politicas de austeridade.

Em relacdo ao terceiro objetivo - identificar a existéncia de rupturas
significativa na protegao previdéncia dos direitos dos servidores e se estas mudangas
se alinham com as exigéncias no contexto politico e econbmico —, o estudo nao
identificou a ruptura da protecao previdenciaria dos servidores, 0 que se observou foi
um profundo distanciamento, ao longo das ultimas décadas, do propdsito original das
politicas previdenciarias e o alinhamento das reformas as necessidades da
reestruturacao produtiva do capital.

Quanto ao quarto objetivo - compreender a percepgao dos beneficiarios da
politica previdenciaria sobre as restricdes de seus direitos -, a analise dos dados e
evidencia que os beneficiarios da politica previdenciaria percebem as restricbes de
seus direitos como uma fonte significativa de inseguranca e descontentamento,
refletindo uma profunda insatisfagdo com as recentes reformas que alteraram suas
expectativas de aposentadoria e beneficios. Portanto, tanto a analise tedrica quanto a
pesquisa empirica evidenciam que as reformas previdenciarias foram movidas
predominantemente por demandas econémicas, e, embora houvesse um discurso de
equilibrio entre austeridade fiscal e protecéo social, o efeito pratico foi a precarizagao
dos direitos dos servidores.

Os achados desta pesquisa sao uteis para diversos campos de analise e
pratica, especialmente na compreensao das dindmicas de reforma previdenciaria em
estados brasileiros, com foco no Ceara. Em primeiro lugar, fornecem subsidios
tedricos para a discussdo sobre a precarizagao dos direitos previdenciarios dos
servidores publicos, revelando o impacto direto que as reformas, alinhadas a politicas

neoliberais, tém na protecdo social desses trabalhadores. Além disso, a pesquisa
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demonstra como a légica de austeridade e de ajuste fiscal desconsidera questdes
mais profundas, como a ma gestdo e praticas inadequadas que comprometem a
sustentabilidade dos regimes proprios de previdéncia. Em segundo lugar, os achados
também s&o uteis para gestores publicos e formuladores de politicas que precisam
equilibrar as demandas fiscais com a protecao dos direitos dos servidores. Ademais,
a pesquisa oferece uma importante contribuicdo metodolégica ao aplicar a Avaliagao
em Profundidade, mostrando a eficacia dessa abordagem para captar percepgdes
complexas e delinear os impactos a longo prazo das mudangas institucionais.

Como contribuicado social, o estudo destaca a importancia de garantir que
as reformas previdenciarias ndo sejam conduzidas exclusivamente com base em
imperativos fiscais, mas que também considerem as implica¢des sociais e os direitos
dos servidores.

Apesar da abrangéncia e profundidade da analise realizada, este estudo
apresenta algumas limitacbes que devem ser consideradas. Primeiramente, a
pesquisa foi centrada no Tribunal de Contas do Estado do Ceara, o que pode limitar a
generalizagcdo dos resultados para outros estados ou para diferentes instituigdes
dentro do servigo publico. Embora a escolha do foco tenha permitido uma analise
detalhada, é importante reconhecer que as condi¢des especificas do Tribunal podem
nao refletir a experiéncia de servidores de outras esferas ou localidades.

Outra limitacdo foi que o estudo focou principalmente nas mudancgas
legislativas e suas consequéncias, sem explorar em profundidade as causas
estruturais e a eficacia das estratégias de gestao previdenciaria, como a fiscalizagcao
e a recuperacao de contribuicbes nao repassadas. Essas dimensdes poderiam
fornecer uma visdo mais completa sobre as razdes por tras das reformas e seus
efeitos.

Como sugestdes de estudos futuros sugere-se a analise de como as
reformas previdenciarias influenciam a seguranca juridica dos direitos dos servidores
publicos. Este estudo pode explorar como as mudangas nas leis e regulamentos
afetam a previsibilidade e a protecdo dos direitos dos servidores, e se essas
mudancas criam inseguranca juridica ou desafios na aplicacdo das normas.

Outra possibilidade é a realizacdo de uma analise comparativa das
protecdes juridicas e dos regimes de previdéncia social em diferentes paises, com
foco em como os sistemas legais abordam a prote¢ao dos direitos previdenciarios e

como as reformas sao implementadas e contestadas em diferentes contextos juridicos.
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Além disso, sugere-se a realizagdo de estudos comparativos entre diferentes
instituicbes e estados para identificar variagbes nas percepg¢des e impactos das
reformas previdenciarias. Isso permitiria uma analise mais abrangente das estratégias
de reforma e de suas implicagcdes para servidores publicos em contextos diversos. Por
fim, a analise dos impactos dos encargos adicionais ao sistema previdenciario
resultantes da incluséo indevida de Agentes Celetistas e ex-parlamentares no Regime
Juridico Unico.

A pesquisa ainda sugere a necessidade de um dialogo mais aberto entre
os gestores publicos e os servidores sobre as reformas previdenciarias. E fundamental
que as vozes dos servidores sejam ouvidas e consideradas na formulagao de politicas.
Além disso, a implementagdo de mecanismos que garantam a protegédo dos direitos
previdenciarios dos servidores deve ser uma prioridade, para restaurar a confianca
nas instituicdes e nas politicas publicas.

Em suma, a pesquisa oferece uma visado critica e necessaria sobre as
reformas previdenciarias e suas consequéncias para os servidores publicos. A analise
das percepcdes dos servidores ndo apenas ilumina as falhas nas politicas atuais, mas
também aponta para a urgéncia de uma abordagem mais humana e inclusiva na
formulacao de reformas que afetam diretamente a vida dos trabalhadores publicos. A
continuidade desse tipo de pesquisa € essencial para monitorar as mudancgas e suas

repercussdes, ao longo do tempo.
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APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO
(ENTREVISTA)
| - INFORMAGCOES SOBRE A PESQUISA E O PESQUISADOR

Titulo da pesquisa: AVALIAGAO DA POLITICA PREVIDENCIARIA ESTADUAL:
REFORMAS, RESTRICOES DE DIREITOS E PERSPECTIVAS DOS SERVIDORES
DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO CEARA

Pesquisador Responsavel: Andrea Barreto de Souza
Instituicdo: Universidade Federal do Ceara
Orientador: Dr. Julio Alfredo Racchumi Romero

Il - EXPLICAGOES SOBRE A PESQUISA

Vocé esta sendo convidado(a) a participar de uma pesquisa que visa avaliar a
politica previdenciaria dos servidores publicos civis vinculados ao Regime Préprio de
Previdéncia, com um foco especifico nos impactos das reformas previdenciarias na
trajetoria da politica estadual, sob a perspectiva dos servidores do Tribunal de

Contas do Estado do Ceara.

Objetivo da Pesquisa: O objetivo geral desta pesquisa € realizar uma analise critica
e aprofundada sobre as reformas que impactaram a politica previdenciaria no estado
do Ceara, buscando compreender como essas mudancas afetam os direitos e as

percepcdes dos servidores publicos.

Procedimento: Caso aceite participar, vocé sera convidado(a) a responder a uma
entrevista semiestruturada, composta por perguntas abertas relacionadas a politica
previdenciaria e suas implicagdes. A entrevista sera realizada de forma confidencial.
As respostas serdo gravadas e transcritas para fins de analise, garantindo-se o

anonimato e a confidencialidade das informacdes.

Confidencialidade:
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Todas as informacdes coletadas serao tratadas com estrita confidencialidade. Os
dados serao anonimizados e utilizados exclusivamente para fins académicos e

cientificos, conforme Resolugdo CNS n° 510/2016.
Voluntariedade:

Sua participacao € totalmente voluntaria. Vocé tem o direito de recusar ou

interromper sua participacéo a qualquer momento, sem qualquer prejuizo.
lll - CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Declaro estar ciente das informacdes fornecidas e concordo em participar

voluntariamente da pesquisa

Entrevistado
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APENDICE B — ROTEIRO DE ENTREVISTA

Objetivo: Aferir a percepgéo dos servidores do Tribunal de Contas do Estado do
Ceara em relagao as restricdes do direito previdenciario no estado, com foco na

relagdo com o contexto politico e econémico.

QUESTOES

1. Como vocé percebe as recentes reformas previdenciarias e a influéncia dos

interesses da iniciativa privada, como bancos e seguradoras, nessas mudangas?

2. Quais alteragdes nas politicas previdenciarias vocé acredita que tiveram impactos
significativos sobre os seus direitos e como essas mudancgas afetaram o seu

planejamento financeiro pessoal e familiar?

3. Como as recentes mudangas nas regras de aposentadoria afetaram sua
expectativa de aposentadoria? Vocé teme ser surpreendido com novas mudancgas

que possam comprometer ainda mais esses direitos?

4. Como as reformas previdenciarias recentes influenciaram ou podem influenciar
sua decisdo de aderir a previdéncia complementar. Houve algum incentivo do

governo para a migragao essa migracao?

5. Vocé considera que as informagdes sobre o RPPS nos sites oficiais e outros
canais sao claras e suficientes para entender como ficam os seus direitos € a

situagao financeira e atuarial do regime? O que poderia ser melhorado?

6. Qual é a sua opiniao sobre as justificativas apresentadas para as reformas
previdenciarias, como os altos salarios do funcionalismo, a exemplo dos
magistrados? Vocé acredita que existam outros fatores nao discutidos que poderiam
estar contribuindo para o déficit previdenciario e, consequentemente, para a

necessidade de reformas?



