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Diagnoéstico da Previdéncia Social no Brasil: o que foi feito e o que falta
reformar?

Resumo: Em que pese o fato de que nos ultimos anos o maior componente
de déficit previdenciario nas contas do Governo Central esteve localizado no
ambito das contas do funcionalismo, observando a tendéncia de evolucéo
dos dados, nota-se que € no INSS que se concentrou a maior fonte de
aumento das despesas com aposentados e pensionistas. De fato, a despesa
previdenciaria do INSS aumentou de 2,5 % do PIB em 1988 — ano de
aprovacao da entdo “Nova Constituicdo” — para quase 5 % do PIB em 1994 —
guando foi langado o Plano Real — e 7,3 % do PIB estimados para 2004. As
razoes desse fenbmeno estdo ligadas a benevoléncia das regras de
aposentadoria; ao impacto do aumento real do salario minimo; e ao baixo
crescimento da economia. Modificar essa tendéncia requer mudar a
Constituicdo, com destaque para a necessidade de: (i) estabelecer uma idade
minima para aposentadoria; (ii) rever a regra diferenciada que favorece as
mulheres; e (iii) eliminar a vinculagcdo entre o salario minimo e o piso
previdenciario. O trabalho apresenta um diagndstico do desequilibrio
previdenciario no Brasil; sugere um conjunto de propostas para atacar o
problema; e estima a evolucdo da despesa do INSS em diferentes situacoes.

Abstract: During the last years, the most important cause for the Social
Security imbalance was the difference between revenues and expenditures
related with retired people of the Public Administration. However, looking to
the trends of the data, it is clear that the source of increase of total Social
Security expenditures was the INSS, which increased from 2,5 % of GDP in
1988 — when the then “New Constitution” was approved — to almost 5 % of
GDP in 1994 — when the Real Plan was launched — and an estimated 7,3 %
of GDP in 2004. The reasons for this phenomena were associated to the
retirement rules; the impact of the real increases of minimum wage; and the
low growth of the economy. To change this trend requires changing the
Constitution, with emphasis to the necessity of: (i) define a minimum age to
retirement; (ii) review the rule favorable to women; and (iii) eliminate the
linkage between the mimimum wage and the Social Security floor. The paper
presents a diagnosis of the Social Security imbalances in Brazil; suggests a
set of proposals to attack the problem; and estimates the evolution of the
INSS expenditures under different circumstances.



Diagnostico da Previdéncia Social no Brasil: o que foi feito e o que falta
reformar?*

1.Introducéo

Nos agitados meses que se seguiram ao suicidio de Getulio Vargas, em
1954, utilizando as paginas da “Tribuna da Imprensa” para a pregacdo em
gue estava empenhado na época, em um dos seus artigos jornalisticos,
Carlos Lacerda esbocou o que deveria ser um programa integral de reformas,
dizendo, entre outras coisas, que:

“E preciso uma reforma judiciaria, para assegurar a efetiva aplicacio da
justica e da responsabilidade aos juizes por seus atos e decisdes. [...]
uma reforma da previdéncia _social, de modo a garantir efetivos
beneficios, livrando os institutos da faléncia em que se encontram ...”
(Tribuna da Imprensa, 16/12/1954. Citado em Gusmao, 2002, pagina
169, grifos Nnossos).

O comentario de Lacerda tem 50 anos e o tema da necessidade de fazer
uma ampla reforma do sistema de seguridade social no Brasil continua na
ordem do dia.? A lembranca é emblematica de como certos temas tendem a
se conservar na agenda do pais e sinaliza para a idéia de que temos ainda
pela frente um longo debate acerca dos contornos que deve assumir a
Previdéncia Social no Brasil.

Este texto parte do suposto de que a reforma previdenciaria discutida no
Brasil em 2003 (PEC, 2003) e aprovada no final daquele ano foi apenas um
passo de um longo processo de reformas no setor, que teve inicio na gestao
de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e que devera ter continuidade em
algum momento futuro indefinido com novas mudancas das regras de
passagem a inatividade no INSS.

Resumidamente, o problema central € que o Brasil estd muito longe de ter
regras de aposentadoria que sejam consistentes com o equilibrio do sistema
previdenciario. Em que pese a circunstancia de que a sucessao de reformas
alimente em parte da opinido publica a idéia de que “os aposentados estdo
sempre sendo prejudicados”, o fato € que o pais continua tendo regras muito
benevolentes de aposentadoria. A rigor, em termos comparativos, as
sucessivas reformas brasileiras foram muito timidas “vis a vis” a intensidade
das regras vigentes na maioria dos paises.

O presente trabalho se propde a fazer, ao mesmo tempo: i) um diagndstico
da situacdo previdenciaria do Brasil, acompanhado de um retrospecto do que
aconteceu com as principais contas do sistema nos ultimos anos; ii) uma

! Cabe um agradecimento pelos comentarios recebidos de dois pareceristas anénimos da revista

Pesquisa e Planejamento Econdmico (PPE) e dos participantes de um seminario apresentado no IPEA,
0S quais, com suas observagdes, contribuiram para corrigir uma série de imperfeigdes de uma primeira
versdo. Naturalmente, a responsabilidade pelo contetdo da versao final cabe integralmente aos autores.
2 Para um histérico da evolucéo da Previdéncia Social e das propostas de reforma no Brasil, ver
Stephanes (1998) e o capitulo correspondente de Além e Giambiagi (2001).



proposta de mudanca paramétrica, baseada nas boas praticas atuariais, para
diminuir a intensidade do problema fiscal futuro associado ao tema em
discusséo; e iii) um conjunto de simula¢des acerca dos resultados fiscais que
cabe esperar em diferentes variantes da reforma paramétrica proposta para o
Regime geral de Previdéncia Social (RGPS).

Nossa opinido € que, da mesma forma que a estratégia macroecondmica
atualmente em curso visa reduzir a relacdo Divida liquida do setor
publico/PIB, a mesma logica deve guiar as autoridades com o fim de
conseguir também uma reducdo, ao longo do tempo, do passivo atuarial,
expresso igualmente como percentual do PIB. Uma outra forma de encarar o
mesmo problema é entender que a sociedade deve se colocar de acordo
para evitar que a despesa previdenciaria como propor¢do do PIB continue
aumentando sistematicamente, como fez ao longo dos ultimos 15 anos.
Parodiando a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e embora algumas
medidas por nos propugnadas sejam matéria constitucional, dir-se-ia que o
pais precisa de uma espécie de “Lei de Responsabilidade Previdenciaria”. E
preciso evitar que a negligéncia acerca do longo prazo venha a fazer que se
repita a imprevidéncia passada, que tantos 6nus trouxe ao pais em termos de
aumento do gasto publico, por conta de uma legislacdo benevolente de
concesséao de beneficios.

O tema traz a tona os conhecidos problemas de inconsisténcia dinamica que
podem assumir as preferéncias intertemporais de uma sociedade. E natural
que, individualmente, todos queiram se aposentar cedo e com altos valores
de beneficios. Entretanto, se todos usufruirem esse direito, a “divida
previdenciaria” assim constituida seria impossivel de ser honrada pelas
geracOes futuras, e resultara certamente em futura instabilidade politica ou
macro-econdmica.

Somos conscientes que as propostas listadas no texto geram resisténcias de
varios setores, acarretando riscos de insucesso devido as pressdes politicas
gue suscitam. Consequentemente, a necessidade de apoio politico para uma
reforma previdenciaria é fundamental. Ha, nesse sentido, um certo grau de
“trade off” na escolha dos caminhos por parte do “policy maker”, uma vez que
propostas muito ambiciosas correm o0 risco de terem a sua tramitacao
legislativa paralisada, pela forca das reacdes que incitam. Adicionalmente,
cabe frisar que, no texto, faz-se abstracdo das questdes relativas a
viabilidade juridica das propostas, que obviamente teria que ser avaliada por
guem tem competéncia especifica para tal, se algo na linha do que & aqui
proposto vier a ser adotado.?

O artigo esta dividido em sete secdes, incluindo esta introducdo. A seguir,
faz-se uma sintese das reformas dos Governos FHC e Lula no campo
previdenciario e, logo depois, apresentam-se os fatos mais importantes da
evolucdo das contas de receita e despesa do sistema ao longo dos ultimos

® De qualquer forma, nosso entendimento é que, embora do ponto de vista politico os problemas para
aprovar uma reforma como a proposta sejam significativos, do ponto de vista juridico ndo deveria
haver obstaculos sérios, por se tratar da adogdo ou da mudanca de pardmetros juridicamente ja
estabelecidos, mudanca essa justificada em funcédo das alteracdes demogréficas da populacéo.



anos. A quarta secdo, mesmo reconhecendo os avancgos verificados, trata
dos problemas que permaneceram intocados pelas reformas. A quinta secao
desenvolve uma proposta de mudanca paramétrica defendida pelos autores.
A sexta secdo apresenta os resultados de um conjunto de cenarios,
mostrando qual seria a evolugdo do gasto previdenciarios e assistencial em
diferentes situacfes. Por ultimo, apresentam-se as conclusdes do artigo.

2.As reformas previdenciarias de FHC e Lula

Nos dois Governos FHC (1995/1998 e 1999/2002) foram aprovadas duas
reformas importantes do regime previdenciario. A primeira delas foi a
aprovacado da Emenda Constitucional nimero 20, de 1998, que mudou um
conjunto de dispositivos constitucionais, entre 0s quais 0s mais importantes
séo sintetizados a seguir.

No que tange ao regime geral da Previdéncia Social (RGPS) que afeta os
individuos que se aposentam pelo INSS, a principal mudanca da Emenda 20
foi a “desconstitucionalizacdo” da formula de reajuste das aposentadorias.
Até entdo, esse critério estava estabelecido na Constituicdo e dispunha que o
beneficio seria calculado pela média dos ultimos 36 (3 anos) salarios de
contribuicdo®. E evidente que isso induzia a uma sub-declaracéo da renda,
pois nos (n-36) meses anteriores a aposentadoria, ndo havia nenhum
incentivo a declarar a renda verdadeira e pagar as contribuicbes sobre ela
incidentes, ja que o valor da aposentadoria ndo dependeria do montante da

contribuicéo.

No que diz respeito aos funcionarios publicos, entre outras modificacdes
menos importantes, a Emenda estabeleceu que:

e Para os funcionarios ativos de entdo passaria a haver uma idade
minima para a aposentadoria, de 53 anos para os homens e 48 para
as mulheres, complementada através de regra de transicdo baseada
em “pedagios” sobre o tempo faltante para a aposentadoria por tempo
de contribuicéo (integral e proporcional); e

e 0S NOVOS entrantes no sistema passariam a estar sujeitos a uma idade
minima para aposentadoria por tempo de contribuicdo, de 60 anos
para os homens e 55 para as mulheres, mantida a reducao de 5 anos
no caso dos professores de primeiro e segundo grau, prevista na
Constituicao de 1988.

A segunda reforma importante foi a aprovacdo do chamado “fator
previdenciario”, através da Lei 9876, que se seguiu a alteracao constitucional
e introduziu mudancas na férmula de céalculo do beneficio, procurando doté-lo
de alguma légica atuarial. Essa Lei definiu que, no caso dos aposentados
pelo INSS e preservados os direitos adquiridos daqueles que ja se
encontravam na inatividade, os novos beneficiarios passariam a ter a sua
aposentadoria calculada em funcdo da multiplicacdo de dois componentes. O

*Mais precisamente, os melhores 36 dos ltimos 48.



primeiro é a média dos 80 % maiores salérios de contribui¢éo a partir de julho
de 1994, ao invés do critério anterior dos Ultimos 36 meses.” O segundo é o
“fator previdenciario” , que é um coeficiente tanto menor (maior) quanto
menor (maior) o tempo de contribuicdo e a idade de aposentadoria e
calculado a partir de uma formula matematica baseada nesses dois
parametros e na expectativa de sobrevida da pessoa (Tabela 1)°. A
expectativa de sobrevida é tabulada anualmente pelo IBGE.’

A reforma previdenciaria do Governo Lula buscou complementar as reformas
de FHC. Estas afetaram em maior medida o INSS, enquanto que a reforma
Lula atingiu basicamente o regime dos funcionarios publicos.

Tabela 1
Fator previdenciario vigente em 2004 (*)
Tempo de contribuicdo Idade de aposentadoria (anos)
(anos)

Homens Mulheres 50 55 60 65
35 30 0,62 0,74 0,90 1,12
36 31 0,64 0,77 0,93 1,15
37 32 0,66 0,79 0,96 1,18
38 33 0,68 0,81 0,99 1,22
39 34 0,70 0,83 1,01 1,25
40 35 0,72 0,86 1,04 1,29

(*) Calculado com a tabua de sobrevida atual, incluindo as modificacdes
adotadas pelo IBGE em funcao da ultima revisdo demografica.

Fonte: Elaboracéo propria, com base na tabua de mortalidade do IBGE para
ambos os sexos,www.ibge.gov.br, acesso em setembro de 2004.

Resumidamente, o Governo Lula propds e, no final do processo de discussao
e aprovacdo da proposta de Emenda Constitucional, conseguiu,
fundamentalmente:®

e taxar os gendimentos dos inativos em 11 % do valor excedente ao teto
do INSS;

* A data de julho de 1994, quando foi lancado o Plano Real, se explica para evitar pleitos judiciais
associados ao calculo do valor atualizado das contribuicdes feitas na época de alta inflagcdo e pela
existéncia de uma base confiavel de informacdes.

® Ver Ornelas e Vieira (1999), Banco Mundial (2000) e Barros de Castro e Giambiagi (2003).

" Esta expectativa é atualizada anualmente pelo IBGE, com mudancas modestas a cada ano.
Periodicamente, porém, alguns anos depois da realizacdo do Censo Demogréfico, o IBGE realiza uma
revisdo maior, em funcéo da disponibilidade de indicadores mais precisos da evolugdo da populagéo.
Este trabalho ja incorpora os efeitos da ultima revisdo feita pelo IBGE, que reflete os dados do ultimo
censo e implicou uma mudanga mais significativa da tdbua de mortalidade e conseqlientemente do
fator previdenciario, conforme seré explicado no texto.

& A proposta foi aprovada como Emenda Constitucional 41. Os itens abaixo listados referem-se aos
pontos principais do que acabou vigorando, ap6s as modificagdes introduzidas no processo legislativo
e as mudangas decorrentes da decisdo do Supremo Tribunal Federal no julgamento da questdo, em
2004.



e fixar um teto igual ao do INSS para as futuras aposentadorias
daqueles que vierem a ingressar no setor publico ap6s a aprovacao da
reforma e que trabalharem em entes que tiverem instituido previdéncia
complementar;

e antecipar imediatamente a idade minima de 60 anos para os homens e
55 para as mulheres, mantida a redugcdo de 5 anos para oS
professores de primeiro e segundo grau, para recebimento da
aposentadoria integral,

e aplicar um redutor de 5 % por ano para agueles que quiserem se
aposentar a uma idade que respeite a idade minima anteriormente
prevista — 53 e 48 anos para homens e mulheres, respectivamente —
mas antes dos novos limites de 60 e 55 anos;™®

e impor um redutor ao valor das novas pensdes, em relagéo ao valor do
beneficio original, respeitado um limite de isencéao, redutor esse fixado
em 30 % sobre o valor que exceder o teto do INSS;

e modificar a formula de célculo do beneficio, possibilitando que o
mesmo seja feito com base na média dos salérios de contribuicdo, em
moldes similares ao que ocorre no INSS apdés a reforma de FHC e néo
mais com base no salario de final de carreira;

e definir um teto para o valor das aposentadorias, limitado ao maximo
salario de cada Poder em cada uma das instancias da Federacéao; e

e elevar o teto do RGPS para R$ 2.400, cujo valor real deve ser mantido
apos a aprovacéo da proposta.*

A proposta do Governo Lula avangcou em relagdo a anterior no sentido de que
atacou privilégios dos funcionarios publicos que o Governo FHC nao tinha
tido vontade ou condi¢cBes politicas de enfrentar, afetando até mesmo grupos
particularmente poderosos.

Entretanto, apesar dos avancos verificados, hd uma série de problemas que
persistem, entre os quais as regras de aposentadoria bastante benevolentes
do INSS; o fato de a idade minima ser baixa em termos de comparacdes
internacionais; e a excec¢ao feita para os professores, que se forem do sexo
feminino vdo poder continuar a se aposentar com apenas 50 anos. As
proximas duas secdes tratam estas questdes em detalhes.

3.Diagnodstico do sistema previdenciario brasileiro: os dados

O sistema previdenciario brasileiro se compde de quatro grandes blocos:

° E importante observar que o governo de FHC tentou taxar os rendimento nos inativos do setor

publico através da Lei 9.783, de 28 de janeiro de 1999. Porém, o governo FHC néo logrou éxito na
discussdo da legalidade da referida lei, que foi considerada inconstitucional.

%O redutor é de 5 % para aqueles que completarem as condices de se aposentar ap6s 31/12/2005.
Em caso contrario, o redutor é de 3,5 % por ano de antecipacdo. O redutor é aplicado em funcéo da
data em que se completam as condices para qualificacdo ao beneficio e ndo da sua efetiva concessao.
1 Antes da aprovagdo da proposta, o teto do INSS vigente era de pouco menos de R$ 1.900. Em que
pese esta alteragdo apresentar ganhos de arrecadacao no curto prazo, o efeito liquido da mesma é elevar
o desequilibrio de longo prazo do sistema, pelo aumento dos compromissos futuros.



o INSS, que recebe contribuicbes e pagas beneficios,

predominantemente, a ex-trabalhadores do setor privado formal;*?

e 0 sistema dos servidores do Governo Central, que recolhe
contribuicdes e paga beneficios a ex-trabalhadores da Unido;

e o0s diversos sistemas dos servidores estatutérios estaduais e
municipais, que recolhem contribuicbes e pagam beneficios a ex-
trabalhadores dessas esferas sub-nacionais; e

e 0s fundos de pensao patrocinados por empresas privadas ou estatais,

qgue recolhem contribuicdes voluntarias de empregados e empresa, e

gue pagam beneficios aos seus participantes, em alguns casos além

dos que estes recebem de um dos outros trés sistemas mencionados.

Os aspectos mais importante das reformas de FHC implicaram uma reviséo
do regime do INSS. Enquanto isso, a reforma da administracdo Lula,
conforme ja foi dito, afetou os servidores das trés esferas de Governo. De
gualquer forma, mesmo apdés as reformas constitucionais, continuam vigentes
as regras da Constituicdo de 1988 que estabelecem que os individuos podem
se aposentar: i) por idade aos 60 anos (mulheres) e 65 anos (homens),
reduzidos em 5 anos no caso dos trabalhadores rurais; ou i) por tempo de
servico apos 30 anos de contribuicdo (mulheres) e 35 anos (homens)
reduzidos em 5 anos para os professores de primeiro e segundo grau.

O fato de a receita de contribuicdes ser da ordem de grandeza do pagamento
de aposentadorias e pensdes no caso do INSS e muito inferior ao gasto
previdencidrio no caso dos servidores, gera déficits significativamente
superiores, em relacdo a despesa, neste ultimo segmento. Enquanto que no
INSS a despesa € da ordem de 7,0 % a 7,5 % do PIB e a receita de 5,0 % a
5,5 % do PIB, no caso dos servidores da Unido a despesa com inativos é de
2,0 % a 2,5 % do PIB e a receita de 0,0 % a 0,5 % do PIB.** Em outras
palavras, em ambos casos tem-se um “gap” entre gasto com beneficios e
recolhimento de contribuicbes da ordem de 2 % do PIB, com a diferengca
crucial de que, enquanto que o INSS paga beneficios a aproximadamente 20
milhdes de pessoas, o déficit dos servidores esta associado aos pagamentos
feitos a apenas 1 milhdo de aposentados e pensionistas. Se a isso
agregarmos o déficit previdenciario de Estados e Municipios, a andlise do
déficit previdenciario sugeriria claramente que o problema se localizaria na
esfera dos servidores. A conclusdo, porém, difere quando se olha para a
evolucao da trajetoria das variaveis ao longo do tempo (Tabelas 2 e 3).

Tabela 2
Déficit previdenciéario (% PIB)

12 Ha também empregados no servico ptblico que recolhem contribuicdes ao INSS, como por exemplo
cargos comissionados, empregados temporarios, etc. Da mesma forma, um trabalhador informal pode
recolher contribuicbes ao INSS como contribuinte individual. Nessa mesma situacdo, encontram-se
ndo trabalhadores, como estudantes e donas de casa. Estes grupos, porém, sdo relativamente menores,
em termos do ndmero de individuos que efetivamente contribuem para o INSS, em relacdo aos
trabalhadores do setor formal.

3 Na administracdo publica, a possibilidade passou a ficar condicionada, pela reforma de 2003, &
idade minima de 60 anos (homens) e 55 (mulheres) para recebimento da aposentadoria integral.

! No agregado de Estados e Municipios, o quadro da relacdo Receita/Despesa é similar ao da Uni&o.



A Tabela 2 mostra os dados desagregados de receita e despesa
previdenciéria, divididos entre INSS e servidores das trés esferas de Governo
— Governo Central, Estados e Municipios - desde 1995, quando passaram a
existir estimativas nacionais apuradas pelo Ministério de Previdéncia acerca
da situacdo dos Estados e Municipios. A Tabela sugere claramente que,
embora a reforma do Governo Lula tenha sido um avango nos mecanismos
de controle do resultado fiscal e se destine a evitar o agravamento dos
déficits previdenciarios no ambito do funcionalismo, ndo foi nesse campo que
se localizaram os principais problemas previdenciarios da segunda metade
dos anos 90/comeco da década atual.

Com efeito, mesmo quando se agrega a despesa das trés esferas de
Governo, observa-se que em 2003 — ano ainda ndo afetado pela reforma do
Governo Lula - a despesa agregada com aposentadorias e pensdes dos
servidores dos trés niveis de Governo (pouco mais de 4 % do PIB) foi
ligeiramente inferior a de 1996, em contraste com o que aconteceu com 0
INSS. Em 2003, utiizando uma antiga imagem, quando se observa a
“fotografia” do déficit previdenciario total da Tabela 2, de 5,6 % do PIB, 3,8 %
do PIB foram do regime dos servidores das trés esferas de Governo. Por
outro lado, quando se analisa a evolucéo do “filme” das variaveis de gasto, a
despesa previdenciaria dessas esferas de Governo com servidores inativos
nao aumentou entre 1996 e 2003, enquanto que a do INSS cresceu quase 2
pontos do PIB no mesmo periodo.

Essas informacdes sdo complementadas pela Tabela 3, que apresenta uma
série longa, comec¢ando no ano da aprovagdo da entdo “nova Constituicdo”
de 1988 e restrita ao INSS e aos servidores inativos do Governo Central — em
relacdo aos quais a disponibilidade de dados é mais antiga.’® A tabela coteja
essa despesa com 0s juros reais pagos pelo setor publico, que no final dos
anos 80 eram a principal rubrica do gasto publico e ao longo do tempo foram
substituidos pelo INSS.*

5 N&o ha dados disponiveis no formato da Tabela 2 para os anos anteriores a 1995, no caso de

Estados e Municipios.

16 Neste caso, adotaram-se 0s juros reais e ndo os nominais, para poder comparar melhor os dados com
o0s anteriores a 1994, quando a despesa de juros nominais era “inchada” pela alta inflagdo. A Tabela
comega em 1988 porque naquele ano foi aprovada a entdo “nova Constituicdo”, que implicou um
aumento importante das despesas do INSS e é um divisor de aguas na trajetoria desta variavel.
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Tabela 3 Despesa com beneficios do Governo Central (% PIB)

Ano INSS Servidores inativos Uniao Soma  Juros reais/a
1988 2,5 1,0 3,5 5,7
1989 2,7 1.4 4,1 5,9
1990 3,4 1,4 4.8 0,9
1991 3,4 0,9 4,3 2,9
1992 4,3 1,1 5,4 3,3
1993 4.9 1,7 6,6 3,0
1994 4.9 2,0 6,9 4,1
1995 5,0 2,3 7,3 5,3
1996 5,3 2,2 7,5 3,7
1997 5,4 2,0 7,4 3.4
1998 5,8 2,2 8,0 7,4
1999 6,0 2,3 8,3 4,3
2000 6,0 2,2 8,2 4,6
2001 6,3 2,4 8,7 4,7
2002 6,5 2,4 8.9 1,3
2003 7,1 2,4 9,5 7,3
2004 7,3 2,4 9,7 4,0
1988/1990 2,9 1,3 4,2 4,2
1991/1995 4,5 1,6 6,1 3,7
1996/2000 5,7 2,2 7.9 4,7
2001/2004 6,8 2,4 9,2 4,3

/a Neste caso, refere-se ao setor publico como um todo (Governo Central,
Estados e Municipios e empresas estatais).

Fonte: Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e Ministério da
Fazenda. Para os juros reais, BC. Para os dados previdenciarios de 2004,
previsao para esse ano da base de dados do Orgcamento Geral da Uni&o para
2005 (www.planejamento.gov.br, acesso em setembro de 2004). Para 0s
juros reais de 2004, previsao do autor.

Como se pode ver na Tabela 3, o aumento do gasto com inativos da Unido foi
muito pronunciado entre 1991 e 1995, periodo em que ocorreu um “boom” de
aposentadorias, em decorréncia da implementacdo da Constituicdo de
1988.1" A partir da segunda metade da década de 90, porém, o problema
deixou de se agravar.'® Enquanto isso, nos Gltimos 10 anos o gasto com
beneficios do INSS tera crescido quase 2,5 % do PIB, passando de 4,9 % do
PIB em 1994, para 7,3 % do PIB em 2004, com o agravante de que:

e esse crescimento tem ocorrido sistematicamente desde 1988: nao
houve um Unico ano da série 1988/2004 em que a relacdo Gasto com
0 INSS/PIB tenha sido inferior a do ano anterior; e

7" S6 em dezembro de 1990 foi promulgada Lei Complementar definindo o Regime Juridico Unico.

18 Para efeitos comparativos, entre 0 comeco dos anos 90 e a situacdo atual, as transferéncias a Estados
e Municipios cresceram de aproximadamente 2,5 % para algo em torno de 4,0 % do PIB; as despesas
com funcionarios ativos pagos pelo Governo Central se mantiveram ao longo dos anos oscilando entre
2,5 % e 3,0 % do PIB; e as demais despesas de custeio e capital do Governo Central aumentaram de
4,0 % do PIB na época, para valores préximos a 5,5 a 6,0 % do PIB, recentemente.
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e a tendéncia se acentuou depois de 2002: s6 nos ultimos 2 anos, a
despesa aumentou quase 1 % do PIB.

A Tabela 4 completa as informagfes, mostrando a comparacéo da evolucao
das despesas do Governo Central entre 1995 e 0 ano em curso. Para este,
adotaram-se as informacdes oficiais referentes a 2004 do Ministério de
Planejamento e que serviram de base para o projeto de Orcamento Geral da
Unido de 2005. Em 1995, os beneficios do INSS representavam 28 % do total
e a despesa com inativos daquele, 13 % do gasto nao financeiro total. Em
2004 — ano de implementacdo da reforma Lula - tais percentuais tinham
passado para 33 % e 11 %, respectivamente.

Tabela 4 Composicdo do gasto do Governo Central

Composicéo 1995 2004
% PIB %gasto % PIB % gasto

Beneficios INSS 50 28,4 73 332
Transferéncias Estados e Municipios 2,8 15,9 3,9 17,7
Pessoal 5,6 31,8 50 22,8

Ativos 2,9 16,4 2,5 11,4

Inativos 2,3 13,1 2,4 10,9

Transferéncias para pgto. pessoal 0,4 2,3 0,1 0,5
Outros 4,2 23,9 5,8 26,3
Total 17,6 100,0 22,0 100,0

Fonte: STN. Para 2004, Ministério do Planejamento (base de dados do
Orgamento Geral da Unido de 2005).

A luz desses dados, é facil compreender que, se a reforma de 2003 for
encarada como um passo de uma sequéncia de mudancas constitucionais e
legais, terd4 sido uma estratégia correta. Se, contudo, for vista como uma
reforma estrutural, apdés a qual o Estado brasileiro podera considerar que
estard dispensado de modificar as regras de aposentadoria pelos proximos
10 ou 20 anos, tera sido claramente insuficiente. Isto porque a crenca —
repetida diversas vezes por adeptos da reforma Lula, em defesa da mesma —
de que a proposta de mudanca constitucional de 2003 representaria um
divisor de &guas, no sentido de que depois dela a maioria dos problemas
fiscais do pais estaria resolvida, ndo se coaduna com os fatos. O ponto
central a ressaltar é que a despesa com inativos da Unido tem se mantido
relativamente estavel entre 2,0 e 2,5 % do PIB ao longo dos ultimos 10 anos,
enquanto que no mesmo periodo a do INSS aumentou quase 2,5 % do PIB.

Isto levanta a questado do que causou a pressdo do gasto do INSS. A primeira
causa a citar é o efeito do salario minimo (SM) nas contas deste. Para isso,
iremos utilizar as informagBes do Anuario Estatistico da Previdéncia. Nele
figura a discriminacdo por beneficio, em niumero de SM dos beneficios pagos.
Vemos na Tabela 5 que 61 % da quantidade de aposentadorias e 31 % do
valor total pago estava associado a pagamentos a individuos que recebiam
exatamente um SM em 2003. Observe-se que, a medida que o SM aumenta
em termos reais, ele “puxa” o contingente afetado pelo piso. Se, por exemplo,
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se 0 SM dobrasse de valor em termos reais, o contingente de individuos na
categoria dos que ganham um piso previdenciario passaria de 61 % para 73
% do total, conforme a Tabela 5.

Tabela 5 Composicgdo do estoque de beneficios referente as
aposentadorias emitidas, urbanas e rurais — Dezembro 2003 (%) /a

Composicao Quantidade Valor
<1SM 60,7 31,2
la2SM 11,8 8,8
Acima de 2 SM 27,5 60,0
Total 100,0 100,0

/a Abrange aposentadorias por idade, tempo de contribui¢do e invalidez.
Fonte: AEPS (2003), tabelas 8.4, 8.5 e 8.10 do capitulo do AEPS sobre
beneficios emitidos.

Essa informacéo deve ser cotejada com a da Tabela 6, que mostra que, nos
tltimos 10 anos, em termos reais, usando como deflator o IPCA, o SM teve
um aumento médio de 4,7 % a.a. A importancia deste ultimo dado, por sua
vez, tem que ser entendida a luz do conjunto de estatisticas sintetizado na
Tabela 7, que mostra a composi¢cado do total de beneficios pagos pelo INSS,
bem como o seu valor “per capita”.

A Tabela 7 mostra o peso dos beneficios rurais, que em sua esmagadora
maioria sdo de exatamente 1 SM e cujo valor aumenta, portanto, quando este
tem aumentos reais. A mesma Tabela serve para avaliar a importancia da
segunda grande causa de aumento do gasto previdenciario nos anos 90: as
aposentadorias por tempo de contribuicdo (ATC). Nos 9 anos 1994/2003,
particularmente, marcados pelo debate sobre as reformas previdenciarias do
periodo, o estoque de ATC aumentou um total de 72 %, muito acima da
média total de 37 %. Como trata-se do beneficio relativo mais caro — pois
essas aposentadorias sdo de 3,6 SM “per capita”, contra 1,7 SM da média
total — isto tendeu a gerar um aumento do gasto real maior que a variagdo do
namero de beneficiados, devido ao que se poderia denominar de “efeito

composicéo”.*?

Além disso, cabe lembrar que, como a idade média de concessédo da
aposentadoria é baixa relativamente a quem sai da ativa por idade, os
beneficios perduram por mais tempo. Um capitulo especifico do crescimento
das ATC é representado pelo caso das aposentadorias das mulheres, que
serd tratado em outra parte do artigo.

9 Sendo o valor da ATC maior que o das demais, 0 aumento real do gasto é maior que 0 aumento do
ndmero de beneficiarios. Para entender isto, podemos pensar no seguinte exemplo. Se, em uma
populagdo de 4 individuos, o grupo A tem 3 pessoas, cada uma com renda de R$ 100 e o grupo B uma
Unica pessoa, com renda de R$ 200, a incorporagdo de uma pessoa adicional a B, com a mesma renda
do individuo ja existente, aumenta o universo de individuos em 25 %, mas a renda total em 40 %.
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Tabela 6 Variacao real do salario minimo (%)
Ano Variacao real/a
1995 16,7
1996 2,2
1997 1,8
1998 6,6
1999 -4,0
2000 4,8
2001 10,7
2002 -1,3
2003 9,8
2004 0,8

/a Janeiro/Dezembro. Deflator:IPCA (para 2004,hipotese:7,5%). Fonte: IBGE.

Tabela 7 Beneficios do INSS (em manutencdo, Dezembro de 2003)
Composicéo Numero de Cresc.1994/03 Composicao (%) Beneficio
beneficios (% a.a.) médio/a
Qde.benef. Gasto
Total 21.533.817 3,6 100,0 100,0 1,68
Urbanos 14.536.875 5,0 67,5 80,6 2,00
Rurais 6.996.942 1,0 32,5 19,4 1,00
Previdenciérios 18.496.361 3,3 85,9 90,3 1,76
Aposentadorias 12.009.365 3,1 55,7 63,5 1,91
ldade 6.156.779 2,3 28,6 19,5 1,14
Urbanos 1.757.216 4,1 8,2 7,3 1,51
Rurais 4.399.563 1,6 20,4 12,2 1,00
Tempo contribuicdo 3.470.664 6,2 16,1 34,6 3,60
Invalidez 2.381.922 1,7 11,0 9,4 1,43
Pensbes 5.459.355 3,1 25,4 20,3 1,34
Urbana 3.717.928 3,4 17,3 15,5 1,51
Rural 1.741.427 2,6 8,1 4,8 1,00
Outros 1.027.641 6,9 4,8 6,5 2,27
Acidentarios 715.922 3,2 3,3 3,2 1,63
Assistenciais 2.321.534 5,8 10,8 6,5 1,01

/a Em nimero de salarios minimos.
Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (1994 e 2003).

Para completar o quadro, € util observar os dados da Tabela 8, que mostra
gue, mesmo apoés a aprovacao do fator previdenciario, no caso do fluxo das
novas aposentadorias urbanas por tempo de contribuicdo do INSS em 2003,
mais de 60 % foram concedidas a individuos com menos de 55 anos, sendo
gue no caso especifico das mulheres esse percentual foi de mais de 75 %.
Em outras palavras, de cada 100 homens que se aposentaram no meio
urbano por tempo de contribuicdo em 2003, 52 o fizeram antes dos 55 anos e
de cada 100 mulheres, 76 se aposentaram antes da citada idade.?°

% Ppara efeitos de comparacdo, no caso do total (homens e mulheres) em 1994 o percentual acumulado
do fluxo de pessoas que se aposentou no meio urbano por tempo de contribuicdo pelo INSS, em
relagdo ao total do fluxo de novas aposentadorias urbanas concedidas por tempo de contribuicéo pelo
INSS naquele ano, foi de 33,0 % até a idade de 49 anos e de 66,5 % até 54 anos.
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Tabela 8
Proporcao do fluxo das novas aposentadorias urbanas por tempo de
contribuicdo concedidas pelo INSS, por idade na data de inicio do beneficio,
em relacéo ao total do fluxo de novas aposentadorias urbanas por tempo de
contribuicdo concedidas pelo INSS — 2003 (%)

Idade (anos) Total Homens Mulheres
Até 49 23,9 15,0 39,9
Até 54 60,5 52,2 75,7

Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia (2003).

Finalmente, a elevacdo da relagdo Gasto com INSS/PIB esteve,
naturalmente, ligada ao baixo crescimento do produto, devido ao maior
crescimento do gasto em relagéo ao dinamismo da economia.

Deste conjunto de informagdes podemos concluir que o crescimento da
despesa do INSS ao longo dos ultimos anos foi devido, principalmente, a 3
fatores:

i) “efeito SM”, pois como as aposentadorias com valor de exatamente
1 SM correspondem a mais de 30 % do valor do estoque de
beneficios, o aumento real desta varidavel pressiona esse
componente especifico da despesa para cima;**

i) benevoléncia da legislagdo, que permite aposentadorias precoces
por tempo de contribuicdo, cujo estoque de beneficiarios cresceu
nos 9 anos de 1994 a 2003 a uma média de mais de 6 % a.a.,
muito superior ao total de aumento quantitativo dos beneficios, de
pouco menos de 4 % a.a., com 0 agravante de que se trata da
aposentadoria mais cara; e

i) “efeito PIB”, pois como o crescimento da economia foi baixo nesse
periodo de 9 anos — apenas 2,0 % a.a. — um incremento do
denominador inferior ao do numerador tende, por definicdo, a
elevar a razdo Gasto com beneficios do INSS/PIB.

Do que foi dito se depreende que dificilmente o Estado brasileiro escapara da
necessidade de implementar uma nova reforma das regras de aposentadoria
do INSS, a ndo ser que a economia cresca a taxas muito elevadas e/ou que
se identifiquem formas compensatorias de reducdo do gasto publico e/ou
fontes de receita que viabilizem um aumento da carga tributaria, com o qual

2O coeficiente Gasto do INSS/PIB depende, basicamente, de trés pardmetros: crescimento do

“quantum” de beneficiados; variacdo do PIB; e aumento do valor real do SM. Se, por hipotese, o
numero fisico de aposentados e pensionistas cresce a mesma taxa que o PIB, mas parte daqueles tem
um aumento real, a remuneracdo média, por defini¢do, se eleva e a despesa cresce acima do PIB,
elevando o coeficiente Gasto do INSS/PIB. Se, além disso, em termos de “quantum”, o nimero de
pessoas também aumenta a taxas superiores as do PIB, a pressdo sobre o coeficiente é dupla e o
problema mencionado se agrava mais ainda. Além das trés varidveis acima citadas, o referido
coeficiente depende também do reajuste real dos beneficios superiores a 1 SM, mas este, nos Gltimos
10 anos — com excecao do ano de 1995 — em linhas gerais tendeu a ser prdximo de zero.
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financiar a continuidade da expansao do fendmeno retratado nas Tabelas 2 e
3.

4.0s problemas remanescentes

Vamos agora analisar 0s principais problemas remanescentes para o
sistema, em que pesem as mudancas feitas tanto nos dois Governos FHC,
como no Governo Lula. S&o elas: i) a auséncia de idade minima no regime
geral; ii) a aposentadoria precoce das mulheres; iii) a aposentadoria precoce
dos professores; iv) a vinculacdo entre o piso previdenciario e o salario
minimo; e v) 0s programas assistenciais com despesas crescentes.

4.1 A auséncia de idade minima no regime geral

Embora a aprovacédo do chamado “fator previdenciario” tenha sido um passo
na direcao certa, no sentido de melhorar a situacdo atuarial da Previdéncia
Social, o citado fator ndo evita que os individuos continuem se aposentando
antes do que ocorre em outros paises e sem sofrer perdas significativas. A
pergunta que cabe fazer €: em que momento o fato previdenciario € igual a
unidade? Ou seja, quando o individuo pode se aposentar sem perdas?
Ornelas e Vieira (1999) apresentam o fator previdenciario original, cujos
valores atualizados, para situacdes especificas, foram mostrados na Tabela
1. Mesmo com a recente mudanca do fator, em fung¢éo da ultima modificacédo
das tdbuas de mortalidade do IBGE e que implicou uma alteracdo maior do
gue a verificada em anos anteriores, nota-se que com a nova tdbua que gera
o fator, se o individuo comecou a trabalhar aos 18 anos, esse fator
previdenciario é igual & unidade:*

e ao0s 59 anos, no caso dos homens; e
e a0s 57 anos, no caso das mulheres.

Um dado que é importante citar € que, entre 1998 — antes da aprovagédo do
fator previdenciario no segundo Governo FHC — e 2003, de fato o fluxo de
ATC muito precoces caiu. Porém, essa reducdo se deu nos casos mais
aberrantes de precocidade: em 1997, antes da reforma constitucional que
permitiu a posterior aprovacdo do “fator previdenciario”, de cada 100
individuos de ambos 0s sexos que se aposentavam por tempo de
contribuigdo no meio urbano, nada menos que 25 o faziam antes dos 45
anos; 58 antes dos 50 anos; e 82 antes dos 55. Em 2003, essas proporc¢des
tinham caido para 4 %; 24 %; e 61 %. Como se pode ver, porém, a queda

22 A tabela completa com o valor do “fator previdenciario” que é reproduzida no citado artigo de
Ornelas e Vieira apresenta o valor deste fator para cada célula de uma matriz onde, nas colunas, tem-se
a idade de aposentadoria da pessoa €, nas linhas, o nimero de anos de contribuicdo. O valor do “fator”
€ pequeno — ou seja, a sua aposentadoria sofre um grande desconto — para 0s casos de aposentadorias
precoces com poucos anos de contribuicdo e cresce diagonalmente na matriz, para baixo e para a
direita, a medida que a pessoa se aposenta mais tarde e contribui por um maior nimero de anos.
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maior foi nas aposentadorias mais precoces, uma vez que, em termos
relativos, a propor¢cédo de pessoas que se aposentam antes dos 55 anos caiu
proporcionalmente menos. Isso significa que a mudanca introduzida nos anos
FHC atuou como um forte inibidor das aposentadorias de quem se
aposentava no INSS com 45 ou 50 anos, mas ndo teve um efeito téo
importante para impedir a aposentadoria de quem se aposenta com 53; 54 ou
55 anos, pois nesses casos o fator previdenciario ja se aproxima mais da
unidade, o que significa perdas menores.

E muito comum no Brasil ouvir argumentos como os de que, mesmo que a
pessoa seja relativamente jovem, seria justo poder se aposentar depois de
ter trabalhado “muito tempo”, onde esta expressao esta em geral associada
ao tempo de contribuicdo de 30 anos para as mulheres e 35 para 0os homens.
Entretanto, os dois pontos fundamentais que geralmente ndo se leva em
conta nesse tipo de analises sao: i) ha recursos fiscais que comportem isso?;
e ii) como é a regra em outros paises?

Em relacdo ao primeiro ponto, a rigor, o que cabe discutir € qual sera a
melhor alocacao futura dos recursos publicos. Mesmo que as regras atuais
nao impliguem necessariamente um aumento do déficit do INSS, elas podem
estar associadas a uma configuracdo de gastos que privilegia a destinagéo
de uma parcela expressiva da despesa publica para o pagamento de
aposentadorias decorrentes de regras benevolentes. Isso se da em
detrimento, por exemplo, do aumento do gasto publico em investimentos, que
sd0 necessarios para desobstruir gargalos na area de infra-estrutura. Sao
esses gargalos que dificultam a obtencdo de taxas de crescimento
sustentadas da ordem de 5 % a.a. nos proximos anos.

Em relacdo ao segundo ponto — a regra em outros paises — a figura da
aposentadoria antecipada existe em outros casos nacionais, mas com um
desconto elevado. Um exemplo interessante para tomar como referéncia é o
da Espanha.? Nesse pais, tanto os homens como as mulheres sé podem se
aposentar com remuneracéo integral aos 65 anos, mas a Lei faculta aos
antigos membros do sistema a possibilidade de fazé-lo antes, desde que
sujeitos a um fator de desconto, similar ao nosso fator previdenciario.?*
Consequentemente, a aposentadoria (A) €, basicamente, uma funcao do tipo

A=a.S

onde o € a taxa de reposicdo - que para facilitar a analogia com o caso
brasileiro iremos chamar de “fator previdenciarioc” — e S € o salario de
contribuicdo médio utilizado como referéncia. O ponto a destacar é que o
coeficiente de reposicdo, para dada idade n de aposentadoria, é igual a 0
para n < 60, e sofre um desconto - similar ao redutor adotado para o0s

2% Nesse pafs, houve uma reforma importante em 1997, posteriormente emendada com novos ajustes
em 2002. Para maiores detalhes, ver Boldrin e Jiménez-Martin (2002).

# No raciocinio que se segue, iremos supor que o fator previdenciario se aplica @ mesma base, embora
0 componente por ele multiplicado na pratica seja um pouco diferente: no Brasil, é a média das 80 %
maiores contribui¢des desde julho de 1994, enquanto que na Espanha, a base corresponde & média dos
altimos 15 anos de contribuicéo.
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servidores antes da idade minima para aposentadoria integral na reforma
brasileira de 2003, conforme descrito na secao 2 - de 8 % por ano entre a
idade de 60 e de 64 anos, até o redutor ser anulado aos 65 anos.

Isso significa, portanto, primeiro, que o individuo simplesmente ndo pode se
aposentar antes dos 60 anos; segundo, que ndo ha distincdo entre homens e
mulheres; terceiro, que depois dos 60 anos, mas antes dos 65 anos, ha um
forte desconto na aposentadoria; e quarto, que o fator previdenciario é igual a
1 aos 65 anos. A comparacao com nosso pais € ilustrativa (Tabela 9).

No Brasil, aos 60 anos — quando sé entdo é permitida a aposentadoria na
Espanha, com um desconto de 40 % — o fator ja é igual a 1,04 para os
homens e a 1,18 para as mulheres, supondo que o individuo tenha comec¢ado
a trabalhar aos 20 anos de idade. Ja aos 65 anos, quando o fator é igual a 1
na Espanha, no Brasil ele é de 1,46 para os homens e de 1,64 para as
mulheres, sempre supondo que o inicio da contribuicdo tenha se dado aos 20
anos.? A benevoléncia da legislacéo brasileira em relagéo as aposentadorias
precoces fica ainda mais patente no caso das mulheres, que tendo comecado
a trabalhar aos 20 anos podem se aposentar aos 55 anos de idade com um
desconto de 14 % sobre a média dos seus salarios de contribuicdo (fator =
0,86) e a partir dos 58 anos ja podem ter um fator superior a unidade,
supondo que em nenhum momento a contribuicdo tenha sido suspensa
(Tabela 10).

Tabela 9
Fator previdenciario, supondo comeco de contribuicdo aos 20 anos de idade
Sexo Idade de inicio do beneficio (anos)

55 60 61 62 63 64 65
Brasil Masculino 0,74 104 1,12 1,19 1,27 1,36 1,46
Brasil Feminino 086 1,18 1,26 1,35 1,43 153 1,64
Espanha 0,00 0,60 0,68 0,76 0,84 0,92 1,00

Fonte: Para a Espanha, Boldrin e Jiménez-Martin (2002). No caso do Brasil,
elaboracdo propria, com base na tdbua de mortalidade do IBGE e no fator
previdenciério vigentes em 2004.

% O argumento de que uma idade minima no Brasil iria prejudicar a quem comeca a trabalhar mais
cedo é equivocado, pois o fator previdenciario, a qualquer idade, € maior para quem comegou a
trabalhar mais cedo. Por exemplo, no caso dos individuos do sexo masculino, se a idade minima for de
60 anos, o fator serd de 1,17 para quem comecou a trabalhar aos 15 anos e de 1,04 para quem comecgou
a trabalhar aos 20. Ja se a idade minima for de 65 anos, o fator sera de 1,64 para quem comecou a
trabalhar aos 15 anos e de 1,46 para quem comecgou a trabalhar aos 20. Os calculos foram feitos
utilizando a tdbua de mortalidade e a expectativa de sobrevida divulgada pelo IBGE, vigentes por
ocasido do fechamento deste artigo (setembro de 2004).
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Tabela 10
Brasil: Fator previdenciario das mulheres

Idade de inicio do beneficio (anos)

522 53 54 55 56 57 58 59 60
ldadede | 181 0,75 0,80 0,85 0,90 0,96 1,03 1,10 1,17 1,24
Inicoda I 191 0,73 0,78 0,83 0,88 0,94 1,00 1,07 1,214 1,21
contribuicdol 201 0,71 0,76 0,81 0,86 0,92 0,98 1,04 1,11 1,18
Fonte: Elaboracéo propria, com base na tabua de mortalidade do IBGE e no
fator previdenciario vigentes em 2004.

Um argumento que as vezes é citado em defesa do fator previdenciario é que
ele seria mével e que, portanto, a medida em que aumentasse a expectativa
de vida, a “expectativa de sobrevida” embutida na formula de calculo seria
ajustada, de modo a reduzir o fator e dar conta das mudancas demograficas.
O problema é que o efeito é relativamente modesto, como mostra a Tabela
11.

Observe-se que, embora a expectativa de vida ao nascer tenha aumentado
substancialmente entre 1970 e 2003 no Brasil, a expectativa de vida de quem
chega vivo aos 50 anos mudou muito menos: no caso dos homens, por
exemplo, passou de 72 para 76 anos — pouco mais de 1 ano a mais por
década. Isto porque as mudancas fundamentais ocorreram na reducdo da
mortalidade infantil, fenbmeno esse que, porém, ndo afeta a expectativa de
vida de quem chega aos 50 ou 60 anos de vida.?®

Tabela 11 Expectativa de vida no Brasil

Idade 1930/1940 1970/1980 2003
Homens Mulheres Homens Mulheres Homens Mulheres

0 39 43 55 60 67 75

10 55 58 63 67 70 77

20 58 60 65 68 71 78

30 61 63 67 70 72 78

40 64 66 69 72 74 79

50 68 70 72 74 76 80

60 73 74 76 77 79 82

70 78 79 81 81 83 85

Fonte: Até 1980 (inclusive) Ministério de Previdéncia Social (2002). Para
2003, dados baseados na tabua de mortalidade atual do IBGE
(www.ibge.gov.br, acesso em setembro de 2004).

O que desejamos frisar com tudo o que foi dito € que é importante introduzir
na agenda de questdes previdenciarias no Brasil a necessidade de incorporar
as regras dos filiados ao INSS uma idade minima inicialmente similar a dos
funcionérios publicos — 60 anos para os homens e 55 para as mulheres - e,

% No caso das mulheres, a expectativa de vida nessa faixa de 50 a 60 anos mudou mais, pelo avanco
na identificacdo em estagio inicial da incidéncia de cancer tipicamente feminino.
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posteriormente, crescente. O documento divulgado pelo Ministério da
Fazenda com as diretrizes para a agcdo do Governo, no inicio de 2003, diz,
corretamente, que

“apesar do montante de recursos alocados aos programas sociais pelo
governo central no Brasil ndo ser pequeno, sua eficacia em diminuir a
pobreza ainda € bastante reduzida ... A pouca capacidade dos gastos
sociais da Unido em reduzir a desigualdade decorre do fato de que boa
parte dos recursos é destinada aos nao-pobres” (Ministério da Fazenda,
2003, pagina 14).

E desejavel, porém, ir além disso: em geral, quando se diz que “o Governo
nao gasta pouco: ele gasta mal’, o cidaddo comum tende a julgar que o
problema é que o0s recursos se esvaem com os privilégios do funcionalismo
ou da classe politica. A realidade, porém, € mais complexa e indica que: i) a
principal fonte de gastos primarios € o gasto do INSS; e ii) nele, a principal
fonte de despesa sdo as aposentadorias por tempo de contribuicdo. Um
cidaddo que ganha 10 salarios minimos e que nos EUA, na Suécia ou na
Suica, teria que trabalhar até os 65 anos para se aposentar, pode se
aposentar sem qualquer perda no Brasil antes dos 60 anos. Essa € uma fonte
de desperdicio de recursos publicos, que indica que estes estdo sendo
destinados a quem nao deveria ser objeto das prioridades governamentais.
Considerando o perfil de quem se aposenta por tempo de contribuicdo, a
reflexdo nos remete a citacao citada na epigrafe do texto, acerca de como se
da a distribuicdo dos recursos publicos.

4.2 A aposentadoria precoce das mulheres

Uma das fontes de piora das tendéncias fiscais associadas ao INSS é o
direito a aposentadoria precoce das mulheres, 5 anos antes dos homens,
seja na aposentadoria por idade (60 vs. 65 anos) seja na por tempo de
contribuicdo (30 vs. 35 anos de servigco). Isso permite as mulheres se
aposentarem cedo, abrindo o hiato da taxa de participacdo por faixa etaria
antes do que ocorre em outros paises (Tabela 12).%’

O fato de as mulheres poderem se aposentar antes ndo € uma exclusividade
brasileira e costuma ser justificada como uma forma de compensacao pela
chamada “dupla jornada de trabalho”, ligada ao trabalho domeéstico e ao
esforco de criacdo dos filhos. Entretanto, ha que considerar duas coisas.
Primeiro, que a diferenciacdo vem sendo questionada em diferentes paises,

2T A taxa de atividade corresponde & razdo Populacdo Economicamente Ativa(PEA)/Populagdo em
Idade Ativa (PIA) e é sempre inferior no caso das mulheres que no dos homens, pela presenca na PIA
(mas ndo na PEA) das donas de casa (outras categorias que formam a PIA e ndo a PEA sdo estudantes,
presidiarios e os que desistiram de procurar trabalho). Tipicamente, a taxa de participacéo é pequena na
juventude (porque muita gente ainda esta estudando), cresce até se aproximar de 100 % na fase adulta
dos homens e comeca a declinar na idade madura. No caso das mulheres, na maioria dos paises, essa
curva do grafico Taxa de atividade vs. ldade evolui abaixo da curva dos homens e declina antes da
curva masculina. No Brasil, o declinio se da ainda antes. Esse “gap” entre a curva de evolugdo da taxa
de atividade das mulheres no Brasil e no resto do mundo nada mais é do que uma expressao do déficit
publico, j& que é o Estado quem paga essas aposentadorias precoces.
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nos quais o diferencial de requisito para aposentadoria entre mulheres e
homens vem diminuindo. E segundo, que no Brasil: i) o efeito fiscal disso &
mais nocivo, pois uma coisa € adotar uma legislacdo benevolente em um
pais que tem um déficit publico de 1 ou 2 % do PIB e outra em uma situacéo
como no Brasil, onde o déficit publico médio dos 5 anos 1999/2003 foi de 5 %
do PIB; e ii) o impacto fiscal é acentuado pelo fato de que diversos paises
permitem a aposentadoria das mulheres alguns anos antes dos homens, mas
nao combinando isso com a possibilidade de aposentadoria por tempo de
contribuicdo e sem requisito de idade minima.”® AsTabelas13 e 14 ddo uma
idéia dos problemas fiscais que isso gera.

Tabela 12  Brasil: Taxa de atividade, por grupo etario (%)

Idade (anos) Homens urbanos Mulheres urbanas
16/20 54 38
21/25 85 63
26/30 93 67
31/35 95 69
36/40 96 72
41/45 94 69
46/50 90 63
51/55 84 52
56/60 75 39

Fonte: MPO (2003).

A Tabela 13 mostra a evolucdo da importancia relativa das aposentadorias
femininas no fluxo das novas aposentadorias, com destaque para 0 aumento
observado no caso das aposentadorias por tempo de contribuicdo. Por sua
vez, a Tabela 14 indica como as mudancas da participacdo no fluxo das
novas aposentadorias concedidas vao gradualmente se refletindo ao longo do
tempo, com certa defasagem, no aumento do peso das aposentadorias
femininas na composicdo do estoque de beneficios, com excec¢do do caso
rural, onde parece ter ocorrido uma estabilizagdo do fenébmeno.

Como as mulheres se aposentam antes, mas vivem mais, pela incidéncia de
fatores de mortalidade na fase adulta do individuo do sexo masculino ligados
a problemas cardiacos - que explicam uma parte importante da diferenca a
cada faixa de idade exposta na Tabela 11 - ha um problema claro. Ele resulta
do fato de que a participagdo feminina no fluxo de novas aposentadorias
reflete com uma defasagem de 3 ou 4 décadas a participacdo crescente das
mulheres no mercado de trabalho, que comecou a aumentar de forma mais
incisiva nos ultimos 50 anos e tem se acentuado com o passar do tempo.

% Por exemplo, considerando que na maioria dos paises ndo existe a aposentadoria por tempo de
contribuicdo e os individuos s6 podem se aposentar por idade, se esta é de 65 anos para os homens,
muitas vezes as mulheres podem se aposentar aos 60 ou 62 anos, estando impossibilitadas de fazé-lo
antes. Enquanto isso, no Brasil, conforme o fator previdenciario vigente no momento, se uma mulher
comecou a trabalhar aos 18 anos, ela pode se aposentar aos 48 anos de idade com 30 anos de
contribuicdo, com desconto de 47 % (fator = 0,53) mas pode fazer jus a uma aposentadoria plena ja aos
57 anos de idade, sem nenhum desconto (fator > 1).
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Isso significa que, se o direito & aposentadoria precoce concedido as
mulheres era fiscalmente negligenciavel ha algumas décadas, ele comeca
agora a pesar cada vez mais. O problema que isso cria é que, se: i) ha dois
grupos populacionais: homens e mulheres; ii) as mulheres se aposentam
antes dos homens; e iii) a participagdo das mulheres na populagdo que se
aposenta aumenta com o passar dos anos, depreende-se por definicdo que,
“ceteris paribus”, a tendéncia é que a idade média de quem se aposenta
diminua, ao mesmo tempo que as pessoas, estatisticamente, vivem mais!?°

Tabela 13
Propor¢ao das novas aposentadorias concedidas pelo INSS a pessoas
de sexo feminino, em relacdo ao total de novas aposentadorias concedidas
pelo INSS: fluxo (%)
Ano Femininas urbanas tempo contribuicdo/ Femininas Femininas
Total urbanas tempo contribuicdo(%) urbanas idade/ rurais idade/
Total urbanas Total rurais

idade (%) idade

(%)

1996 17,7 59,9 50,5
1997 20,8 60,1 54,2
1998 24,4 62,5 56,7
1999 29,1 63,3 57,8
2000 29,9 64,0 57,7
2001 31,1 61,1 59,0
2002 31,3 60,3 58,0
2003 35,6 56,2 57,0

Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (varios anos).

Tabela 14
Proporcao de mulheres nas aposentadorias em manutencgdo do INSS
em relacdo ao total de aposentadorias em manutencdo do INSS: estoque (%)
Ano Femininas urbanas tempo contribuicdo/ Femininas Femininas
Total urbanas tempo contribuicdo(%) urbanas idade/ rurais idade/
Total urbanas Total rurais

idade (%) idade
(%)
1996 16,7 61,9 63,1
1997 17,4 62,4 62,4
1998 18,2 63,1 61,8
1999 18,9 63,8 61,5
2000 19,4 64,4 61,3
2001 20,0 64,9 61,3
2002 20,7 65,3 61,2
2003 21,5 65,1 61,0

Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (varios anos).

2 Na prética, porém, outros fatores, como mudancas na legislacdo, podem agir em sentido contrério e
evitar que isso se verifique.
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No caso das aposentadorias urbanas por tempo de contribuicdo, onde o
fendbmeno da precocidade das aposentadorias femininas € mais acentuado, a
ja citada Tabela 13 mostra o aumento significativo do peso das novas
aposentadorias femininas verificado nos Gltimos anos.* O efeito disso sobre
a composicdo do estoque de aposentadorias é confirmado na Tabela 15, o
gue é consistente com a diferenciacao existente mostrada na Tabela 8.

Tabela 15
Taxas de crescimento do estoque de aposentadorias por tempo de
contribuicdo nos 9 anos 1994/2003 (% a.a.)

Grupo Taxa crescimento
Total aposentadorias por tempo de contribuicao 6,2
Total aposentadorias urbanas por tempo de contribuicéo 6,2

Homens 5,3

Mulheres 10,2

Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (varios anos).

Consequentemente, embora a alegacédo da “dupla jornada” possa ser vista
como aceitavel por parte da sociedade, o fato € que esse beneficio entra em
choque tanto com as tendéncias demogréaficas como com a realidade fiscal.
Uma forma de conciliar a demanda social da referida compensacéao, com a
necessidade de evitar novas pressdes fiscais, pode ser por exemplo
conservar a diferenciacédo, porém reduzir a diferenca, de 5 para 2 anos, apos
uma certa fase de transicao.

4 .3.A aposentadoria precoce dos professores

A argumentacdo acima utilizada acerca das mulheres aplica-se, com mais
razéo ainda, ao caso dos professores.

No RGPS, eles podem se aposentar por tempo de contribuicdo 5 anos antes
gue o resto, sendo esse beneficio cumulativo com o beneficio de 5 anos no
caso das mulheres. Como estas podem se aposentar aos 30 anos de
contribuicdo — ao invés dos 35 dos homens — isso significa que o0s
professores do sexo feminino podem se aposentar com 25 anos de trabalho.
Em outras palavras, quem comeca a trabalhar como professor na rede
privada no ensino primario e médio aos 20 anos, pode se aposentar pelo
INSS com 45 anos de idade, ainda que sujeito ao fator previdenciario. O fato,
de qualquer forma, é que o professor de primeiro e segundo grau é
beneficiado pelo bonus de 5 anos concedido na contagem de tempo na
tabela de célculo do fator previdenciario — ver Tabela 1 — que se soma a
outros 5 anos no caso das professoras. Isto €, 25 anos de contribuicdo, para

% As aposentadorias rurais por tempo de contribuicdo sdo praticamente irrelevantes. No caso das
aposentadorias por idade, no fluxo de novas aposentadorias a participacdo feminina ultrapassa os 50 %
devido a incidéncia de fatores de mortalidade maiores no caso dos homens, que reduzem o nimero dos
que chegam a idade de aposentadoria.
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efeitos do calculo do fator, contam como 35 para as professoras e como 30
para os professores. Na pratica, uma professora que tenha comecado a
exercer a profissdo e a contribuir com 20 anos de idade, pode se aposentar
pelo INSS com um fator igual a unidade — sem desconto — ja aos 56 anos de
idade e um professor, aos 58 anos, ja fazendo os célculos com a tabela atual
do fator previdenciario.

Cabe chamar a atencdo, ainda, para o fato de que, apos a reforma do
Governo Lula, o Regime Juridico Unico (RJU) estabelece para os servidores
publicos a idade minima de 60 anos para os homens e de 55 para as
mulheres, mas ele conserva a reducédo de 5 anos no caso dos professores,
gue mesmo com a reforma de 2003 continuam podendo se aposentar sem
perdas com 55 anos no caso dos professores e com apenas 50 anos no caso
das professoras. Como esses trabalhadores da educacdo sdo uma fracéo
expressiva da folha salarial dos Estados e Municipios, é valido inferir que o
gasto dos inativos continuara a ser pressionado pelas aposentadorias
precoces dos professores, apesar da reforma, que nesse sentido especifico
tera sido bastante timida. Entre outras coisas, porque a maioria desses
trabalhadores sdo do sexo feminino e portanto pode continuar a se aposentar
com 50 anos.

A argumentacao contraria a precocidade antes desenvolvida em relacéo ao
beneficio das mulheres, aplica-se com maior razao ao caso dos professores,
por dois motivos. Primeiro, porque a idade a qual estes se aposentam, sendo
do sexo feminino, é mais precoce ainda que no caso das demais mulheres
nao professoras. E segundo, porque a argumento que se usa para justificar a
vantagem no caso das mulheres, ndo se aplica aos professores. Isto porque
a justificativa para a adocdo de regras especificas para categorias
profissionais se aplica aos casos de: i) dano comprovado a saude; e/ou ii)
reducdo da expectativa de vida pelo exercicio da profissdo, como € a
situagdo de quem trabalha em minas subterrdneas de carvdo. Esta claro,
porém, que o0s professores ndo se enquadram em nenhuma dessas
condi¢cbes. Portanto, a distingdo especial para os professores deveria ser
simplesmente extinta, apos uma fase de transicdo de alguns anos, e
preservados os direitos adquiridos de quem o0s ja usufrui.

4.4 A vinculacdo com o salario minimo

Como vimos anteriormente, um dos fatores que elevou a relacdo entre o
gasto do INSS e o PIB foi o aumento real do salario minimo ao longo do
tempo. No Brasil, a Constituicdo prescreve que nenhum beneficio que
substitua salario podera ser inferior a um salario minimo. Ao mesmo tempo,
existe uma crenca difusa de que politica social deve ser sinbnimo de aumento
real do salario minimo, por sua vez, entdo, repassada ao piso previdenciario.
Essa crenca merece ser questionada. Vejamos por que.

Dificilmente alguém podera contestar o argumento de que, prioritariamente,
as politicas publicas deveriam ser orientadas pelos seguintes objetivos:
e diminuir a desigualdade;
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e reduzir a pobreza; e
e aumentar a capacidade de crescimento futuro da economia.

O aumento do piso previdenciario ndo ataca nenhum desses problemas. Em
primeiro lugar, ndo diminui a desigualdade, pois nao tira recursos de quem
tem mais para dar a quem tem menos, ja que o financiamento desse gasto é
difuso e os recursos ndo vao para 0s mais necessitados.

Em segundo lugar, conforme demonstrado por diversos especialistas, o
problema da pobreza extrema (indigéncia) no Brasil ndo se localiza entre os
aposentados — ver Tabela 16. De fato, no final da década de 90, do total de
indigentes existentes no Brasil, menos de 2 % tinham mais de 65 anos,
guadro esse que ndo ha motivos para supor que tenha se modificado.

Tabela 16 Brasil: Composicdo da indigéncia

Idade (anos) % indigentes na faixa % total de indigentes
0alil5 36,5 44.8
> 65 8,7 1,9
Total Brasil 24,8 100,0

Fonte: Neri (2000) com base em dados da PNAD (IBGE).

Por ultimo, concentrar recursos no pagamento de aposentadorias e pensfes
nao contribui para fazer que no futuro a economia cresca 4 % ao invés de 3
% ou 5 % ao invés de 4 %, ja que este objetivo dependerd daqueles que
estiverem no mercado de trabalho daqui a 10 ou 20 anos, 0 que requer
investimento na formagéo de capital humano dos mais jovens.

Em outras palavras, o que se deseja enfatizar € que a reivindicacdo da classe
dos aposentados de que eles devem ser protegidos da inflacdo € justa, mas
ter aumentos reais de remuneracéo, € outra completamente diferente. Por um
lado, porque face aqueles objetivos, pode nédo configurar a alocacdo mais
eficiente de recursos publicos, que sdo escassos. E por outro, porque em
nenhum pais do mundo os aposentados recebem aumentos reais.

Portanto, uma alternativa razoavel ao atual “status quo” poderia ser preservar
o poder aquisitivo das aposentadorias garantindo a indexacédo das mesmas a
inflacdo passada, porém desvinculando o piso previdenciario do salario
minimo. Isso evitaria que eventuais aumentos reais concedidos a este
onerem as contas da Previdéncia Social. Nesse caso, tal medida,
desafogando parcialmente as contas publicas, poderia permitir uma maior
focalizacdo do gasto publico no grupo etario mais necessitado, que é o das
criangas e jovens, com programas especificos dirigidos a elas, como o Bolsa-
Familia ou o do Primeiro Emprego.>*

4.5.0 assistencialismo como conta em aberto

1 Observe-se na Tabela 16 que, no universo das criancas de 0 a 15 anos, 37 % dos individuos s&o
considerados indigentes, contra 25 % da média nacional. O dado revela de forma eloqtiente um perfil
de pais futuro com problemas sociais potencialmente mais complicados que os atuais.
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A Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS (Lei 8742/93) garante o direito a
um beneficio no valor de 1 SM para deficientes e idosos com idade igual ou
superior a 67 anos com renda familiar per capita inferior a % do SM, mesmo
que nao tenham feito contribuices para o INSS.*

Este programa assistencial apresenta diversos problemas. Um deles é que
ele representa um incentivo a informalidade das relacbes de trabalho,
reduzindo a base de arrecadacdo do sistema. Isto porque um individuo que
ganhe em torno de 1 SM néo teria qualquer incentivo para se filiar ao INSS,
pois recebera o mesmo valor, seja como segurado ou como beneficiario do
LOAS, enquanto que no mercado formal teria que contribuir.®

Outro problema € que os beneficios assistenciais tém crescido a uma
velocidade claramente elevada. Embora eles sejam captados pela estatistica
dos desembolsos do Tesouro e ndo como gastos do INSS nas tabelas oficiais
com a composicdo do resultado primario divulgadas pelo Governo, a
realidade é que se trata de gastos que pressionam as despesas do Governo
como um todo, independentemente de como elas forem classificadas. Nos 8
anos 1995/2003, o “quantum” fisico de numero de individuos beneficiados por
pagamentos assistenciais aumentou 7,0 % a.a. (Tabela 17).>* No mesmo
periodo, para fazer uma comparacdo, 0 numero de beneficios
especificamente previdenciarios teve um aumento médio de 3,3 % a.a.

Em termos atuariais, isto significa que a sociedade brasileira esta contratando
uma divida futura que cresce a cada ano, a medida em que um contingente
importante da populacdo podera ser elegivel, sem ter realizado previamente
gualquer tipo de contribuicdo. O fenbmeno se agrava quando se considera
que, além disso, esses individuos tém tido aumentos da sua remuneragao em
termos reais. Ou seja, enquanto que em 1995 havia 1,350 mil pessoas,
aproximadamente, que recebiam beneficios assistenciais correspondentes a
um SM, em 2003 esse numero ja estava em torno de 2,320 mil pessoas, que
recebiam um SM, em termos reais, maior do que 8 anos antes. Isto é, a
relacdo Gasto assistencial/PIB esta crescendo duplamente, seja porque o
namero de beneficiados cresce mais do que o PIB, como também porque o
valor “per capita” de 1 SM que cada individuo recebe em termos reais, tem
aumentado ao longo do tempo.

%2 A Lei 10.741 de 01 de outubro de 2003 (“Estatuto do 1doso”) prevé que a idade minima para acesso
ao beneficio sera de 65 anos, a partir de 2004. Com isto, para o caso de homens na regido urbana, com
renda igual a 1 SM, passam a ser rigorosamente iguais as idades minimas de acesso a aposentadoria
por idade e beneficio assistencial, o que agrava o problema de “moral- hazard” aqui citado.

%% Cabe notar que a reducdo da idade de acesso ao beneficio do LOAS, de 67 para 65 anos, aumenta
mais ainda o incentivo para que os individuos deixem de contribuir para ter acesso aos beneficios. Essa
caracteristica pode ser acentuada caso os individuos percebam que a seguridade social brasileira vem
sofrendo constantes mudangas, que ampliam a cobertura dos beneficios assistenciais e restringem as
condi¢Bes de acesso aos beneficios previdenciarios. Este aspecto foi abstraido do texto. Em nossa
opinido, porém, a forma natural de evitar esses incentivos econdmicos fiscalmente perversos seria
separar de forma muito clara a nocdo de “beneficio previdenciario” da de “beneficio assistencial”,
aumentando a idade limite deste para alguns anos depois da elegibilidade para o primeiro (por
exemplo, 70 anos).

* O LOAS, na prética, tem substituido a Renda Mensal Vitalicia, o que explica o crescimento negativo
desta. Na Tabela 17, a base de comparacdo é 1995 porque os LOAS s6 foram implantados em 1996.
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Tabela 17 Beneficios assistenciais (em manutencdo em Dezembro de 2003)

Composigao Numero beneficios Tx.cresc.1995/03  Composic¢ao
(% a.a.) (numero beneficios
assistenciais, %)

Total 2.321.534 7,0 100,0

Renda mensal vitalicia 612.582 -9,3 26,4

Pensbes mensais vitalicias 17.634 2,8 0,8

LOAS 1.691.318 n.c. 72,8
Portador de deficiéncia 1.029.086 n.c. 44,3
Idoso 662.232 n.c. 28,5

Memo:

Beneficios totais INSS /a 21.533.817 3,6 -

LOAS: Beneficio pago a deficientes e idosos com idade igual ou superior a 65
anos com renda familiar per capita inferior a ¥4 do SM (Lei 8742 e Estatuto do
Idoso).

n.c. Nao considerado por ser inexistente em 1995

/a Inclui beneficios previdenciarios, acidentarios e assistenciais.

Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (2003 e diversos anos).

Em 2004, admitindo, com base nos dados de 2003 e no crescimento
posterior da variavel, um total de beneficiados de aproximadamente 2400 mil
pessoas e um salario minimo de R$ 260, uma despesa mensal de 1 SM por
12 meses implica um gasto anual da ordem de R$ 7,5 bilhdes, ou 0,5 % do
PIB. Nos préximos anos, mesmo que o estoque de beneficiados cresca a
mesma taxa de expansao da economia - 0 que esta longe de ser garantido —
o simples aumento real do salario minimo elevaria continuamente essa
relacdo. Neste caso, aplicam-se 0s mesmos questionamentos da subsecéo
anterior, acerca de se essa deveria ser a melhor prioridade de alocacao de
recursos escassos, que sao insuficientes para atacar os problemas sociais
mais graves - concentrados na infancia e na juventude.

Uma mudanca que poderia ser estudada seria deixar de elevar
sistematicamente todos os anos o valor real do beneficio assistencial do
salario minimo para os beneficios ja concedidos, que teriam seu valor real
mantido. Os novos beneficios deveriam se sujeitar a condi¢cdes de idade
minima superiores as prevalecentes para os beneficios previdenciarios ou
terem um valor inferior ao piso previdenciario, além de atender a outras
condicBes que se entendam necessérias para integra-lo com o conjunto dos
demais programas sociais®. Ao revisar as condicbes deste programa seria
fundamental avaliar o efeito que a elevacdo do grau de informalidade ja
incorrida implica em termos de demanda futura por estes beneficios*®.

% Naturalmente que o sistema de pensdes rurais, cujo carater contributivo é praticamente nulo, também
deveria ser reavaliado em linhas similares ao aqui proposto.

% Ramos (2002) comenta a elevacdo do grau de informalidade na ocupacéo da area metropolitana, que
foi de cerca de 40% em 1991, e que atingiu aproximadamente 50% em 2002. Este fenémeno devera
implicar per se crescimento das demanda por beneficios assistenciais na medida em que estes novos
contingentes de trabalhadores informais atinjam futuramente a idade minima de acesso.
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5. Propostas de reforma paramétrica

Nos paises que enfrentam reformas da Previdéncia Social, costuma se
verificar um debate técnico importante acerca da natureza desse tipo de
reformas. De um lado, tradicionalmente, tem-se as propostas de
transformacao do sistema, com a passagem de um regime de reparticdo para
outro que, em maior ou menor grau, seja de capitalizacdo. De outro, tem-se
as propostas de reforma paramétrica, onde o sistema basicamente mantém a
sua natureza original, com a mudanca, porém, de alguns dos seus
parametros-chave de funcionamento como, por exemplo, 0 nimero de anos
de contribuicdo; o percentual da aposentadoria em relacdo ao valor das
contribuicbes; etc. Neste artigo, assumimos explicitamente esta Ultima
concepcado (mudanca paramétrica). Embora filosoficamente a idéia de
mudanca para um sistema de capitalizacdo néo seja errada e, pelo contrario,
possa ser examinada em algum momento, ha trés fortes razdes que nos
induzem a defender uma proposta menos ambiciosa e baseada apenas na
mudanca de parametros:

a) as dificuldades politicas para viabilizar uma transformag&o mais radical
do sistema: se ja as mudancas que serdo aqui listadas iriam requerer
uma grande dose de habilidade da parte do Governo que
eventualmente se dispuser a encampa-las, a passagem para um
sistema de capitalizacdo seria ainda mais dificil;

b) os custos da transicdo, uma vez que, ao deixar de se recolher as
contribuigdes individuais aos cofres do Tesouro, a receita fiscal cairia,
onerando ainda mais o setor publico, que apresenta um déficit ja “per
se” elevado; e

c) o fato de que, em um processo de crescimento da economia, a relacéo
Teto de contribuichio do INSS/Renda “per capita” tenderia
naturalmente a cair, caso o teto apenas acompanhe a inflagcdo. Isso
faria com que o peso relativo do teto diminua e levaria gradualmente
um contingente maior da populacdo a procura de mecanismos de
capitalizacao individual, sem necessidade de qualquer reforma.

A proposta de reforma paramétrica do RGPS seria centrada na necessidade
de eliminacdo dos problemas remanescentes relatados na secao anterior, e
incluiria, no ambito da Previdéncia Social, os seguintes elementos:

e adocao de uma idade minima para aposentadoria no ambito do INSS;

e elevacdo gradual dessa idade minima ao longo do tempo, com
extensdo dessa elevacao ao caso dos servidores;

e reducdo da diferenca entre homens e mulheres referente aos anos
requeridos para aposentadoria;

e reducdo gradual, até a sua eliminacdo, da diferenca existente entre
professores e ndo professores referente aos anos requeridos para
aposentadoria;

e reducdo gradual do bénus concedido as mulheres e aos professores
para efeito de contagem do tempo de servico no calculo do “fator
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previdenciario”, cujo valor passaria a refletir ao longo do tempo essa
diminuicéo gradativa do bonus;*’ e
e desvinculacao do piso previdenciario do salario minimo.

No ambito da assisténcia social, defendem-se as seguintes mudancas:

e aumento para 70 anos da idade de concesséo para novos LOAS; e

e adicionalmente, poderia ser examinada a possibilidade de reducéo, de
100 % para um percentual inferior (por exemplo, 70 ou 80 %) da
proporcéao do beneficio assistencial em relacdo ao piso previdenciario)
dos novos beneficios assistenciais do LOAS;

Em todos os casos, tanto no que se refere a Previdéncia Social como aos
beneficios assistenciais, os direitos adquiridos seriam preservados, o0 que
significa que aqueles que ja estdo aposentados ou recebem beneficios do
LOAS ou rendas mensais vitalicias ndo seriam afetados. Mais ainda: para: (i)
evitar situagfes de mudancas bruscas na vida dos individuos; e (i) minimizar
eventuais tensdes sociais; e (iii) facilitar as chances de aprovacdo da
reforma, propde-se que ela seja votada nos préximos anos, mas s6 comece
a vigorar alguns anos depois, por exemplo, em 2010. Isso implicaria manter
as regras para todos aqueles que estivessem a pouco tempo de se
aposentar, evitando que funcionem como um poderoso fator de oposicdo as
reformas, ao mesmo tempo que daria aqueles que vierem a ser afetados
pelas mudancas, tempo para se adaptar as novas circunstancias.*

No caso da proposta referente aos beneficios assistenciais e sem qualquer
mudanca em relacdo a situacdo de quem ja recebe os LOAS, a justificativa
para a mudanca proposta é triplice. Primeiro, por raz6es atuariais: nos anos
70, a Renda Mensal Vitalicia (RMV) era concedida: (a) aos 70 anos; (b)
condicionada a uma contribuicdo minima prévia ao INSS; (c) no valor de um
salario minimo com um poder aquisito inferior ao atual; e (d) em uma época
na qual as pessoas viviam menos. Em contraste com isso, 0 sucedaneo
desse dispositivo (0 LOAS) é concedido aos 65 anos; sem qualquer
contribuicdo prévia ao INSS; no valor de um salario minimo com um poder
aquisitivo maior; e, em média, por mais tempo, pelo aumento da expectativa
de vida. Naturalmente, portanto, o impacto fiscal do LOAS é muito maior do
que foi o da RMV no passado.

" Atualmente, ndo apenas mulheres tém o direito de se programar antes, como também, no calculo do
fator previdenciario, a contagem de tempo de servico recebe um bénus, o que significa que o célculo
do “fator previdenciario” ndo sofre a incidéncia do menor nimero de anos trabalhados. Uma mulher
que tenha trabalhado 30 anos, por exemplo, tem o seu fator computado como se tivesse trabalhado 35.
% |Isto é importante caso se deseje aumentar o valor real do salario minimo, sem impactar as contas da
Previdéncia Social. A desvinculagao requer Emenda Constitucional. A alternativa é corrigir o SM pela
inflagdo, sem novos aumentos reais, 0 que em termos do impacto sobre a despesa do INSS é
equivalente e dispensaria a necessidade de mudar a Constituicao.

¥ por exemplo, um homem que pelas regras atuais pudesse se aposentar em 2008 ou 2009, continuaria
a se aposentar sem qualquer modificacdo. Em compensacgdo, se um individuo que se aposentaria em
2011 tiver que trabalhar mais 2 ou 3 anos, por exemplo, teria tempo suficiente para reprogramar a sua
vida face as novas circunstancias, adiando os planos de aposentadoria.
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A segunda razdo é de natureza conceitual e se prende a distingdo entre
beneficios previdenciarios e assistenciais. Nao ha razbes para que eles
sejam equivalentes. Em qualquer pais, o beneficio assistencial é concedido a
um grupo pequeno da sociedade, que ndo tenha condicdo alguma de se
sustentar e por um valor inferior ao de uma aposentadoria, cujo lastro é dado
pela existéncia de contribuicbes prévias. Aqui o LOAS é concedido
praticamente sem limites, a um contingente crescente da populacao.

Finalmente, a terceira razdo diz respeito aos mecanismos de incentivo e a
formalizacdo da economia. Como uma parcela importante da populacéo
recebe em torno de um saléario minimo, conceder o LOAS a mesma idade de
65 anos a qual os homens se aposentam por idade, € um poderoso fator de
desestimulo a formalizacdo. Isto porque um individuo que receba um salario
de um salario minimo nao tera nenhum estimulo a se filiar ao INSS e
contribuir por muitos anos para fazer jus a aposentadoria, uma vez que
estaria recebendo o mesmo beneficio de um salario minimo a mesma idade
de 65 anos como LOAS. Desse conjunto de razBes é que decorre a hossa
proposta de reduzir os novos beneficios do LOAS a um percentual inferior a
100 % do piso previdenciario e de aumentar a idade minima de concesséo
para 70 anos, como era, alias, ha 30 anos.

No que diz respeito, especificamente, a Previdéncia Social, propde-se,
concretamente, elevar, a partir de 2010 (inclusive) o requisito de idade de
aposentadoria por idade para as mulheres para 61 anos em 2010 e a partir
dai em 1 ano a cada 5 anos, até chegar a 63 em 2020, mantida em 65 anos a
idade de aposentadoria por idade dos homens. Quanto a aposentadoria por
tempo de contribuicdo, propde-se e sera feita a simulagdo dos efeitos da
adocao de um conjunto de regras descritas na Tabela 18 e que, na pratica,
implicariam eliminar a figura desse tipo de aposentadoria.*® Pela proposta, as
condicdes de acesso ao beneficio por tempo de contribuicdo apenas somente
sofreriam modificacdes a partir de 2010 e, a partir de entdo, a aposentadoria
passaria a estar condicionada a existéncia de uma idade minima, mantido o
calculo do fato previdenciario, mas modificando gradualmente o bénus
concedido as mulheres e aos professores. Em 2010, a idade minima para
homens n&o professores seria de 60 anos, e a mesma seria elevada em um
ano a cada dois anos, até atingir 65 anos em 2020. Em todos 0s casos, a
proposta é fazer uma transicado ao longo de 10 anos, para ter regras estaveis
a partir de 2020. No caso de mulheres ndo professoras, analogamente a
reducdo do diferencial de idade entre homens e mulheres de 5 para 4 anos
em 2010 para a aposentadoria por idade, a idade minima para a
aposentadoria por tempo de contribuicdo seria entdo de 56 anos e, a partir de
entdo, seria igual a idade minima dos homens, deduzida em 4 anos entre
2010 e 2014; em 3 entre 2015 e 2019; e em 2 anos a partir de 2020. No final
do processo, na pratica a aposentadoria por tempo de contribuicdo seria

“ Para isto, nas simulacdes da proxima secdo, iremos utilizar o Modelo Demografico Atuarial de
Projecbes e Simulagbes (MAPS), modelo de simula¢do do regime geral de previdéncia desenvolvido
pelo IPEA/IBGE e cuja descricdo detalhada pode ser encontrada em Beltrdo et alii (2000). Ver
Apéndice.
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extinta e valeria a regra de aposentadoria de 65 anos de idade para os
homens e 63 para as mulheres.**

Ja o tempo de contribuicdo na transicdo seria de 35 anos para 0os homens,
como é hoje; e de 31 anos para as mulheres ndo professoras, diferenca essa
de 4 anos que diminuiria em 1 ano a cada 5 anos até 2020.

O bbénus para professores, tanto em termos de idade minima quanto em
tempo de contribuigdo, comecaria 2010 em 5 anos, e seria reduzido um ano a
cada 2 anos, até ser “zerado” em 2020, quando ndo haveria qualquer
distingdo entre professores e n&o professores. No caso das mulheres
professoras, estas teriam uma diferenca de 4 anos a menos em 2010 em
relacdo aos professores, que iria diminuir 1 ano a cada 5 anos. No final, ndo
haveria diferenciacdo dos professores em relacdo aos nao professores, mas
seria preservada uma diferenca de 2 anos entre 0s requisitos exigidos dos
homens e das mulheres, como mostra a Tabela 18.

Tabela 18: Proposta para Idade minima e tempo de contribuicdo minimo

Ano Idade minima Tempo de contribui¢cdo
Professores Nao- Professores N&o professores
professores

Homens|Mulheres| Homens Mulheres| Homens|Mulheres Homens|Mulheres
2010 55 51 60 56 30 26 35 31
2011 55 51 60 56 30 26 35 31
2012 57 53 61 57 31 27 35 31
2013 57 53 61 57 31 27 35 31
2014 59 55 62 58 32 28 35 31
2015 59 56 62 59 32 29 35 32
2016 61 58 63 60 33 30 35 32
2017 61 58 63 60 33 30 35 32
2018 63 60 64 61 34 31 35 32
2019 63 60 64 61 34 31 35 32
2020 65 63 65 63 35 33 35 33

OBS: Regras a partir dos parametros de 2010.

Idade minima:

Homens né&o professores: + 1 ano a cada 2 anos.

Mulheres nédo professoras: Reducéo da diferenga homens-mulheres 1 ano a cada 5 anos.
Homens professores: Reducéo diferenga ndo professores-professores 1 ano a cada 2 anos.
Mulheres professoras: Reducéo diferenca homens-mulheres 1 ano a cada 5 anos.

Tempo de contribuicéo:

Homens nédo professores: 35 anos.

Mulheres néo professoras: Reducéo da diferenga homens-mulheres 1 ano a cada 5 anos.
Homens professores: Reducéo diferenca néo professores-professores 1 ano a cada 2 anos.

*1 Ou seja, um homem ndo professor, em 2010, poderia se aposentar aos 65 anos por idade ou por
tempo de contribuigdo apds 35 anos, desde que respeitada uma idade minima de 60 anos. J& no caso de
uma mulher ndo professora, ela poderia se aposentar aos 61 anos por idade ou por tempo de
contribuicdo ap6s 31 anos, desde que respeitada uma idade minima de 56 anos.
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Mulheres professoras: Reducéo diferenga homens-mulheres 1 ano a cada 5 anos.

Nesta secdo e na Tabela 18, explicitamos a proposta de mudanca
paramétrica referente tanto ao regime geral como aos servidores, bem como
aguelas que valeriam para os beneficios assistenciais. Entretanto, na préxima
secdo, analisaremos apenas o0 impacto das mudancas no INSS e nas
despesas assistenciais do Tesouro, sem considerar a situacdo dos
professores. O motivo de ndo se computar os efeitos sobre o gasto com
servidores é focar a discusséo especificamente no INSS, ja que o peso deste
gasto é da ordem de 3 vezes o gasto com aposentadorias e pensdes de
servidores federais. No que se refere a auséncia da contabilizacdo dos
efeitos sobre professores, eles se devem a auséncia de informagdes
especificas sobre esta categoria na base de dados com a qual se trabalhou
para as simulagbes do INSS. De qualquer forma, as mudangas referentes
aos professores sdo relevantes para as contas publicas estaduais e
municipais, mas em termos relativos menos importantes no caso do INSS, ja
gue o peso dos professores na composicao da forca de trabalho do setor
privado é muito menor que no funcionalismo estadual e municipal.

Cabe ressaltar que, no caso da desvinculacdo do piso previdenciario em
relacdo ao salario minimo, o objetivo ndo € gerar qualquer tipo de reducéo
real do valor dos beneficios. Pelo contrario, propfe-se que todos o0s
beneficios sejam formalmente indexados a inflacdo passada -
preferencialmente, o IPCA ou o INPC — mas retirando da Constituicdo a
vinculagdo com o salario minimo. Assim, este poderia aumentar acima da
inflagdo, sem onerar, contudo, as contas do INSS.

6. Cenarios para a despesa previdenciaria e assistencial

Nesta secdo, simulam-se os resultados para a despesa com beneficios
previdenciarios do INSS e para as despesas assistenciais, com base na
adocao das mudancas previstas na Tabela 18, deixando de lado a situacao
especifica dos professores, em relacdo aos quais os efeitos das alteragbes
propostas ndo sédo simulados. O modelo descrito para gerar os resultados &
apresentado, de forma sintética, no Apéndice.*

A realidade previdenciaria e assistencial das proximas décadas sera
profundamente influenciada pela evolucdo do perfil demografico,
caracterizado pelo progressivo envelhecimento da populagéo (Tabelas 19 e
20). A Tabela 20 mostra que a populacdo com idade igual ou superior a 60
anos ira aumentar a uma taxa meédia de 3,7 % a.a. nos préximos 25 anos.

Tabela 19
Brasil: Projecdo do nimero de individuos com 60 anos ou mais (nimero de pessoas)

Ano Populacdo com idade > 60 anos Proporcéo da populacéo total (%)

“2 Embora os autores defendam o aumento da idade requerida para a concessdo do beneficio

assistencial, essa modificagdo ndo € incorporada as simulacfes, que se limitam a mudanca de regras
para a concessdo de beneficios previdenciarios. Entretanto, os beneficios assistenciais sdo parte dos
resultados da despesa, pelo impacto dos aumentos diferenciados do salario minimo.
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2005 16.286.716 8,9
2010 19.282.048 9,8
2020 28.321.801 12,9
2030 40.472.801 17,1

Fonte: IBGE (2004), tabela 1.9, com base na projecao do IBGE até 2050, revisada apés o
Censo Demogréfico de 2000.

Tabela 20 Brasil: Projecdo populacional — Crescimento médio anual (%a.a.)

Periodo Populagédo com idade > 60 anos: crescimento médio por periodo (% a.a.)
2005/10 3,4
2010/20 3,9
2020/30 3,6
2005/30 3,7
2010/30 3,8

Fonte: Elaboracao prépria, a partir dos dados da Tabela 19.

Nas simulacfes a serem feitas, somam-se os fluxos de gasto com a maior
parte dos beneficios previdenciarios e assistenciais. Cabe ressaltar que na
contabilidade oficial, os primeiros aparecem nas informacfes da Secretaria
do Tesouro Nacional como despesas do INSS, enquanto que os segundos
(LOAS e Rendas Mensais Vitalicias-RMV) sdo computados como gastos do
Tesouro nas “outras despesas de custeio e capital” (OCC).*® Os cenarios sdo
diretamente afetados pela evolucdo das tendéncias demograficas das
proximas décadas, espelhadas nas Tabelas 21 e 22. A primeira delas
apresenta as projecoes em termos de numero de pessoas e a segunda as
taxas de crescimento por periodos disso decorrentes. As tabelas se referem
ao caso de auséncia de reformas, ou seja, mantidas as tendéncias atuais. As
colunas iniciais somam os beneficios urbanos e rurais.

A Tabela 22 mostra que:

e no periodo 2004/2030, na auséncia de reformas, a populacdo
brasileira que recebe beneficios previdenciarios e assistenciais do
INSS e do Tesouro devera crescer a uma media de aproximadamente
3,1 % a.a.;

e a pressao sera distribuida de forma relativamente regular ao longo do
restante da década atual e das duas décadas seguintes, embora as
taxas de variacdo dos diversos componentes se modifiguem com o
passar dos anos e sejam diferentes entre si. Essas mudancas e
diferencas, porém, se compensam mutuamente, de modo que o total
de beneficios varia entre 3,1 % e 3,2 % a.a. ao longo do tempo, com
poucas oscilacdes.

Tabela 21 Brasil: Projecdo do nimero de beneficios (nUmero de pessoas)

** Em termos relativos, em 2004, a despesa com beneficios previdenciarios do INSS devera ser de 7,3
% do PIB, conforme explicitado na previsdo para 2004 do Orcamento Geral da Unido para 2005,
enguanto que as despesas assistenciais de LOAS e RMV, somadas, tem se mantido, conforme os dados
divulgados mensalmente pelo Secretaria do Tesouro Nacional, em torno de 0,5 % do PIB. A soma dos
dois itens — gastos previdenciarios do INSS e assistenciais do Tesouro - portanto, é de 7,8 % do PIB.
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Ano Aposentadorias Pensdes Auxilios Assisténcia Total

Urbanos  Rurais Total
2004 11.724.500 5.643.643 1.194.288 2.341.076  14.351.026 6.552.481 20.903.507
2010 14.218.300 6.454.382 1.252.784 3.243.962 17.123.316 8.046.112 25.169.428
2020 20.521.369 7.605.667 1.415.234 4.835.057 23.588.726 10.788.601 34.377.327
2030 30.037.138 8.525.113 1.531.291 6.603.725 32.520.530 14.176.737 46.697.267

Fonte: Elaboragéo prépria, com base nos dados de IBGE (2004) e em Beltréo et alii (2000).

Isso indica que:

i) se o PIB crescer a taxas similares a essa taxa de pouco mais de 3
% a.a., haverd uma rigidez a baixa do peso das despesas com
aposentadorias e outros beneficios em relacdo ao PIB, uma vez
gque na relagdo Gasto previdencidario e assistencial/PIB, o
numerador e o denominador cresceriam a taxas relativamente
proximas entre si; e

i) a presséao sobre a relacdo Gasto do INSS/PIB sera maior se, além
do fendbmeno associado ao crescimento fisico do numero de
aposentados, se somar a pressdao do aumento do rendimento real
daqueles aposentados e pensionistas que recebem o piso
previdenciario, correspondente a um salario minimo, cujo poder
aquisitivo tem sido crescente nos ultimos anos.

Tabela 22 Brasil: Projecdo do numero de beneficios — Crescimento médio (% a.a.)

Periodo Aposentadorias Pensfes Auxilios Assisténcia Total

Urbanos Rurais Total
2004/10 3,3 2,3 0,8 5,6 3,0 3,5 31
2010/20 3,7 1,7 1,2 4,1 3,3 3,0 3,2
2020/30 3,9 1.2 0,8 3,2 3,3 2,8 31
2004/30 3,7 1,6 1,0 4,1 3,2 3,0 31

Fonte: Tabela 21.

As Tabelas 23 e 24 abrem os dados das aposentadorias — o beneficio mais
importante na composicdo do total — desagregando as informacfes nas
categorias de aposentados por tempo de contribuicdo; idade; e invalidez.
Cabe lembrar que, como as aposentadorias por tempo de contribuicdo séo,
proporcionalmente, mais caras que a média, nhas épocas nas quais o estoque
€ “puxado” para cima (baixo) por este tipo de beneficios, o crescimento da
despesa real do INSS tende a ser maior (menor) que o do “quantum” de
individuos. Isso ocorre devido ao “efeito-composi¢cao” que resulta do fato de a
expansdo do gasto ser liderada pelo beneficio mais caro, ocorrendo o inverso
na situacdo em que as aposentadorias por tempo de contribuicdo crescem
abaixo da média.
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Tabela 23 Brasil: Projecdo do estoque de aposentadorias (niUmero de pessoas)/a

Ano Tempo de contribuicdo Idade Invalidez Total

2004 3.280.710 5.786.851 2.656.939 11.724.500
2010 3.771.840 7.254.452 3.192.008 14.218.300
2020 5.816.656 10.362.990 4.341.723 20.521.369
2030 9.716.706 14.556.320 5.764.112 30.037.138

/a Soma de aposentadorias rurais e urbanas.
Fonte: Elaboragéo propria, com base em projecdes e tabuas de mortalidade especificas do
IBGE.

Tabela 24 Brasil: Projecdo do estoque de aposentadorias: Crescimento médio (% a.a .)/a

Periodo Tempo de contribuicdo  Idade Invalidez Total
2004/10 2,4 3,8 3,1 3,3
2010/20 4,4 3,6 3,1 3,7
2010/30 53 3,5 2,9 3,9
2004/30 4,3 3,6 3,0 3,7

/a Soma de aposentadorias rurais e urbanas.
Fonte: Tabela 23.

Héa alguns comentarios especificos a fazer acerca das Tabelas 22 e 24. O
crescimento menor do numero de pensfes na Tabela 22 se explica pelas
mudancas demograficas ocorridas na composicdo da forca de trabalho ao
longo do tempo. Isto porque as mulheres, que no passado tendiam a ser
pensionistas, a medida que aumentam a sua participacdo na populacdo
ocupada, se credenciam em proporcao crescente a serem, elas mesmas,
aposentadas — e ndo apenas 0s maridos - 0 que aumenta o contingente de
aposentados mas diminui, em termos relativos, o de pensionistas.

No caso da Tabela 24, a tendéncia de crescimento mais intenso da variavel
da coluna “tempo de contribuicdo” € um reflexo do represamento observado
nos ultimos 5 anos, apos a aprovacao da reforma do Governo Cardoso e que
admite-se que se prolongue ainda por alguns anos. Essa reforma inibiu as
aposentadorias particularmente precoces e extinguiu a aposentadoria
proporcional. Isso gerou uma antecipacdo de aposentadorias antes da
reforma e um adiamento, por alguns anos, da passagem para a inatividade
daqueles individuos que optaram por esperar certo tempo para ndo sofrer
uma corrosdo muito forte das suas remuneragfes associada ao fator
previdenciario. A médio prazo, porém, esse contingente de pessoas se
aposentara por tempo de contribuicdo, sem ter que esperar atingir o limite de
idade, o que explica 0 aumento da taxa de crescimento da variavel “tempo de
contribuicdo”, a partir da proxima década, na Tabela 24.

Em todos os cenérios adotados, parte-se da situacdo prevista para 2004 e
supbe-se que a reforma, mesmo se aprovada anteriormente, sé comecaria a
vigorar em 2010.** Paralelamente, para avaliar o impacto de diferentes

“ A variavel cujo efeito é mensurado no modelo, tanto em termos fisicos como também em proporcéo
do gasto sobre o PIB, é a soma de beneficios previdenciarios com assistenciais (LOAS e RMV). Por
falta de dados desagregados necessarios para as simulages, 0 modelo ndo computa diretamente alguns
beneficios especificos de menor importancia, como salario-maternidade, alguns abonos, etc. Para efeito
de comparacdo, as variaveis consideradas pelo modelo representam uma despesa prevista em 7,1 % do
PIB no ano-base de 2004. Como o objetivo é trabalhar com a varidvel — expressa como proporg¢éo do
PIB - representada pelo que as estatisticas fiscais oficiais divulgam como sendo a soma das despesas
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trajetérias do PIB e do salario minimo, trabalha-se com duas hipéteses para o
periodo 2005/2030 referente a estas duas variaveis, sendo tais hipoteses de
3,0 % e 4,0 % a.a. para o0 crescimento da economia; e de aumentos reais
anuais de 0 e iguais a variacdo da renda “per capita” (RPC) para o salario
minimo. Portanto, a hipétese de variacdo real do salario minimo depende do
crescimento da economia. Isto gera uma matriz de quatro cenarios,
respectivamente A a D (Quadro 1). A hipbtese de reajuste do salario minimo
se aplica apenas a quem recebe o0 piso previdenciario, o que afeta a algo
mais de 30 % do valor da despesa (ver Tabela 5). Entretanto, € importante
lembrar que aumentos deste piso “puxam” 0 mesmo para cima, aumentando
0 peso relativo da despesa com quem recebe o piso na composi¢cdo do total
no ano imediatamente subsequente.

Quadro 1 Cenarios: Despesa previdenciaria INSS
Crescimento PIB (% a.a.)

3,0 4.0
Crescimento real 10,0 | A C
piso previdenciario(%a.a.) | RPC | B D

RPC: Taxa de crescimento real da renda “per capita”.

No Cenario A, teriamos um crescimento do PIB de 3,0 % e salario minimo
estavel em termos reais, sem pressionar as contas do INSS, que seriam
afetadas apenas pelo aumento do estoque de beneficios em funcdo da
combinacdo da demografia com a legislacdo vigente. Ja no cenario B, a Unica
mudanca seria a hipétese de crescimento real anual do salario minimo a
mesma proporcao que a variagdo da RPC, mantido o crescimento do PIB em
3 %, 0 que implica uma variacdo real anual do salario minimo na vizinhanca
de 2 % a.a., dado o crescimento da populacéo.*® Enquanto isso, nos cenarios
C e D, o crescimento da economia seria maior, atingindo 4,0 % a.a. a partir
de 2005, sendo que em C 0 SM ndo aumentaria e, em D, cresceria a mesma
taxa que a RPC, ou seja, de aproximadamente 3 % a.a. Obviamente, a
relacdo Gasto do INSS/PIB é menor quanto maior for o crescimento do PIB e
menor o aumento real do salario minimo. Portanto, sabemos que o melhor
resultado do ponto de vista fiscal — menor relagdo INSS/PIB — seria no
Cenario C e o pior no B. Por sua vez, podemos simular os mesmos
resultados, supondo a combinacdo de reformas propostas na se¢ao anterior.
Como uma das reformas seria a desvinculacao em relacdo ao salario minimo,
isso se assemelha & hipétese de variagdo nula do piso previdenciario em
termos reais, dai por que a comparacdao sera feita apenas com os Cenarios A

do INSS com o gasto de LOAS e RMV, incluido nas “outras despesas de custeio e capital” (OCC), em
todos os cendrios adicionou-se aos resultados do modelo uma constante de 0,7 % do PIB. Esta € a
diferenca entre os 7,8 % do PIB a serem gastos, conforme a previsao oficial, em 2004 com INSS e
despesas assistenciais e os 7,1 % dos itens computados pelo modelo. Esses 0,7 % ndo afetam a
dindmica das variaveis, pois foram adicionados em todos 0s anos e em todas as simulagdes, na tabela
onde sdo apresentados o0s resultados para 2004/2030.

“ A variacéo real do salario minimo, porém, mudaria ao longo dos anos, pelo fato de o crescimento do
PIB, por hipotese, ser constante, mas a variacao da populacéo cair lentamente com o passar do tempo.
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e C. Nesses dois casos, tem-se entdo um Cenario 1 sem reforma e um
Cenario 2 com as reformas propostas.

Consequentemente, temos um conjunto de seis Cenarios: Al e A2; B; Cl e
C2; e D.*® Em todos os casos, supde-se que os Cenarios sem e com reforma
paramétrica sdo idénticos antes de 2010 e, embora as reformas se estendam
até 2020, estimam-se os resultados até 2030, justamente para poder captar
os efeitos mais duradouros das mesmas e poder comparar os resultados dos
diversos Cenarios entre si, a longo prazo. Estes resultados sdo afetados
decisivamente pelas taxas de evolucdo do contingente total de beneficiados,
em funcéo da realizac&o ou n&o das reformas (Tabela 25).*

Nos quatro Cenérios sem reforma, Al, B, Cl1 e D, os resultados séo
pressionados pelo ja citado crescimento médio da populacédo de beneficiados
de 3,1 % a.a. nos 26 anos da projecéo, lembrando que a reforma teria efeitos
apenas a partir de 2010, inclusive (ver Tabela 26). Basicamente, a populacéo
de beneficiados, de 21 milhdes de pessoas em 2004, passaria em 2030 para
47 milhdes de beneficiados no cenario sem reforma previdenciaria nos
moldes propostos, enquanto que com a reforma, também em 2030, esse
contingente seria de 39 milhdes de individuos.

Tabela 25 Taxas de crescimento do estoque de beneficios 2004/2030(%a.a.)
Periodo Total beneficios Aposentadorias tempo contribuicéo

Sem reforma/a Com reforma/b Sem reforma/a Com reforma/b

2004/2010 3,1 3,0 2,4 15
2010/2020 3,2 2,3 4,4 -0,4
2020/2030 3,1 2,1 5,3 1,5
2004/2030 3,1 2,4 4,3 0,8
2010/2030 3,1 2,2 4,9 0,5

/a Cenarios Al, B, C1 e D. /b Cenérios A2 e C2.
Fonte: Elaboracao prépria (ver texto).

Observe-se na Tabela 25 que o efeito das reformas é causar uma reducédo da
taxa de crescimento do estoque total de beneficios, fundamentalmente
devido a queda da concessdao de novas aposentadorias por tempo de
contribuicdo devido & mudanca de regras proposta na Tabela 18. A partir de
2010, inclusive, a postergacdo desse tipo de aposentadorias devido as novas
regras resultantes da reforma proposta, combinada com a continuacdo em
ritmo normal dos desligamentos associados aos Obitos, causaria até mesmo
uma reducdo em termos absolutos do estoque dessa variavel, durante alguns
anos.”® Como se trata da aposentadoria mais cara relativamente as demais, o

“® B e D sdo Cenarios de preservagdo do “status quo”, sem mudanca dos parametros de aposentadoria.

" Na Tabela 25, as taxas referentes & situacdo “sem” e “com” reforma diferem entre si também no
periodo 2004/2010 pelo fato de que a reforma vigoraria ja em 2010, o que afeta marginalmente a taxa
de variacdo média dos 6 anos do periodo. No periodo 2004/2009, porém, os resultados anuais “sem” e
“com” reforma, para as mesmas taxas de crescimento do PIB e do salario minimo, sdo idénticos entre
si, pois a reforma, mesmo se aprovada, ndo vigoraria antes de 2010.

8 Na década de 2020, o estoque de aposentados por tempo de contribuicéo voltaria a aumentar, porém
a um ritmo lento.
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efeito dessa reducdo quantitativa das aposentadorias por tempo de

contribuicdo sobre o enxugamento do gasto € amplificado e a relacéo
Despesa/PIB cai substancialmente.

Os cenarios com reformas levam em consideragdo o efeito da mudanca do
valor real da aposentadoria resultante do aumento do fator previdenciario
daqueles que seriam obrigados a trabalhar por mais tempo com a exigéncia
de idade minima. Dada a nova tabua de mortalidade do IBGE e a nova tabela
do fator previdenciario, foi calculado o impacto do adiamento da
aposentadoria no valor médio dos beneficios, resultante do aumento da
remuneracdo de quem se aposentaria mais tarde. De qualquer forma, o
“efeito quantidade” € amplamente prevalecente sobre o “efeito remuneracéo
média”, em funcdo do fato de que o nimero do estoque de aposentados em
2030, que é de 30 milhdes de pessoas em 2030 na Tabela 21 no cenario sem
reformas, seria de apenas 22 milhdes de pessoas, na mesma data, caso
fossem adotadas as mudancas paramétricas propostas no trabalho e
simuladas nos Cenarios com reforma.

Tabela 26 Despesa previdenciaria e assistencial nos diversos Cenarios (% PIB)
Ano Cenarios

Al A2 B Cc1 (o4 D
Reforma Nao Sim Nao Nao Sim Nao
PIB 3,0 3,0 3,0 4,0 4,0 4,0
SM 0,0 0,0 RPC 0,0 0,0 RPC
2004 7.8 7.8 7.8 7.8 7.8 7.8
2005 7.8 7.8 7.8 7,7 7,7 7.8
2006 7.8 7.8 7.8 7,7 7,7 7,7
2007 7.8 7.8 7.8 7,6 7,6 7,7
2008 7.8 7.8 7,9 75 75 7,7
2009 7.8 7.8 7,9 75 75 7,7
2010 7.8 7.8 8,0 75 7,4 7,7
2011 7.8 7.7 8,0 7,4 7,2 7,6
2012 7.8 7,6 8,0 7,3 7.1 7,6
2013 7.8 75 8,1 7,3 6,9 7,6
2014 7.9 7,4 8,1 7,3 6,8 7,6
2015 7.9 7,4 8,2 7,3 6,7 7,6
2016 8,0 7,3 8,3 7,3 6,7 7,7
2017 8,1 7,3 8,4 7,3 6,6 7,7
2018 8,1 7.2 8,5 7,3 6,5 7,7
2019 8,2 7.2 8,6 7,3 6,4 7.8
2020 8,3 7.2 8,7 7,3 6,3 7.8
2021 8,3 7.1 8,8 7,3 6,2 7,9
2022 8,4 7.1 8,9 7,3 6,1 7,9
2023 8,5 7,0 9,0 7,3 6,0 8,0
2024 8,6 7,0 9,2 7,3 5,9 8,0
2025 8,7 7,0 9,3 7,3 5,9 8,1
2026 8,8 6,9 9,4 7,3 5,8 8,1
2027 8,9 6,9 9,5 7,4 5,8 8,2
2028 8,9 6,9 9,7 7,4 57 8,2
2029 9,0 6,9 9,8 7,4 57 8,3
2030 9,2 6,9 10,0 7,4 5,6 8,4

RPC: Variacao real anual da renda “per capita”.
Fonte: ver texto.
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A Tabela 26 mostra a evolugdo da relacdo Gasto previdenciario e
assistencial/PIB em diferentes situacdes. Em Al, sem novas pressdes
adicionais do SM, o crescimento fisico do numero de beneficios é préximo ao
do PIB.* Entretanto, como a partir da préxima década o crescimento do
“quantum” de beneficios voltaria a ser liderado pelas aposentadorias por
tempo de contribuicdo (proporcionalmente mais caras do que a média) o
aumento do gasto € maior que o do numero de individuos beneficiados e a
relacdo Gasto previdenciario e assistencial/PIB aumenta ao longo dos anos.
Assim, em Al a despesa previdenciaria e assistencial seria em 2030 de 9,2
% do PIB, contra 7,8 % do PIB em 2004. J& no caso alternativo de C1,
mesmo sem reformas e também sem aumentos reais do salario minimo,
dado o maior crescimento do PIB, a variavel da tabela declinaria
modestamente, até 7,4 % do PIB em 2030. Note-se, porém, que sustentar um
crescimento medio da economia nas proximas duas décadas e meia de 4,0
% a.a. iria requerer um esforgo consideravel, talvez dificil de ser conseguido
na auséncia de novas reformas previdenciarias que abram espaco para o
aumento do investimento e da poupanca.

Completando as situacOes caracterizadas pela auséncia de reformas, nos
cenarios B e D, de crescimento real do SM e do piso previdenciario e na
auséncia de mudancas paramétricas como as defendidas no texto, o
crescimento da despesa previdenciaria do INSS, somada com a rubrica de
carater assistencial, € mais intenso. A soma desses gastos, com crescimento
do PIB de 3,0 % a.a., atinge 10,0 % do PIB em 2030 no Cenario B e mesmo
com crescimento do PIB de 4,0 % a.a. chega a 8,4 % no Cenério D,
comparados com os mesmos 7,8 % do PIB do ano-base de 2004. A
comparacao, para mesmas taxas de crescimento do PIB, também pode ser
feita, para o ano de 2030, entre os ditos 10,0 % do PIB em B “vis a vis” 0s 9,2
% de Al — devido ao aumento do salario minimo — e entre os 8,4 % do PIB
de D contra os 7,4 % do PIB de C1 — também devido ao efeito acumulado
das variacdes reais do salario minimo.

J& nos Cenérios A2 e C2, com a realizacdo das reformas propostas e sem a
pressdo de novos aumentos do piso previdenciario, ha uma tendéncia
fortemente declinante da proporcdo Gasto previdencidrio do INSS e gasto
assistencial/PIB a partir do inicio das reformas em 2010, novamente mais
acentuada no caso de maior crescimento do PIB (C2). Assim, a soma de
gastos previdenciarios e assistenciais cai de 7,8 % do PIB em 2004, para 6,9
% do PIB em 2030 no Cenério A2 — com crescimento do PIB de 3,0 % a.a. —
e para 5,6 % do PIB no final da projecdo no Cenario C2 — com o PIB se
expandindo 4,0 % a.a. — devido a redugdo do crescimento do estoque de
beneficios mostrado na Tabela 25. Neste ultimo caso, mais de 2 pontos do
PIB que hoje o pais gasta com aposentados e pensionistas poderiam ser
liberados para outros fins, como por exemplo reducéo da carga tributaria e/ou
gastos em investimentos publicos.

" Os autores também chegaram a simular os efeitos de diferentes cenérios sobre as receitas do INSS.
Entretanto, como estas se revelaram relativamente pouco sensiveis as mudancas de cenario e com
poucas mudangas ao longo do tempo, quando expressas como proporcdo do PIB, optamos por limitar a
discussdo a despesa, entre outras coisas, também, devido as dimensdes do artigo.
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7.Conclusdes

O presente artigo procurou mostrar a necessidade de ajustes nas regras
atuais do Regime Geral da Previdéncia Social, de modo a: (i) reduzir o seu
desequilibrio atuarial; (ii) torna-las mais parecidas com as regras vigentes em
um nuamero crescente de paises; e, principalmente, (iii) tentar reduzir a
tendéncia de elevacdo dos gastos previdenciarios e do déficit do INSS
enquanto proporg¢ao do PIB no Brasil.

Para tanto, seria necesséario promover uma reforma cujos principais pontos
seriam:

e estabelecer um piso, crescente no tempo, de idade minima para a
aposentadoria por tempo de contribuicdo, inicialmente de 55 anos para
as mulheres e 60 para os homens — como € no caso dos servidores —
e que seja progressivamente elevado, tanto para o INSS como para 0s
servidores, até que, na pratica, a aposentadoria por tempo de
contribuicéo seja extinta,

e reduzir de 5 para 2 anos o diferencial de requisito de anos - para efeito
de aposentadoria - entre homens e mulheres, de modo a que, no final
de um periodo de transicdo, os homens tenham que ter 65 anos de
idade para se aposentar e as mulheres, 63;

e eliminar esse mesmo diferencial existente entre a categoria dos nao
professores e dos professores, para que, também apds uma transicao,
as mulheres professoras tenham as mesmas regras de aposentadoria
gue as demais mulheres; e os homens professores, as mesmas regras
gue os outros homens; e

e desvincular o piso previdenciario em relagdo ao salario minimo,
assegurando a plena indexacdo a inflacdo passada de todas as
aposentadorias, mas sem novos aumentos reais.

O objetivo desta reforma seria possibilitar um cenario fiscal administravel no
meédio prazo, sem que o Tesouro Nacional seja chamado a cobrir pesados
déficits do INSS, que é a tendéncia provavel caso nada seja feito. Estes
déficits tendem a reduzir o espago orcamentario para despesas prioritarias e
podem se constituir em importante ameaca para a trajetoria futura da divida
publica (se o déficit aumentar); para a tdo arduamente conquistada
estabilidade de precos (se o déficit for financiado através de emissao
monetaria); ou para o crescimento da economia (se o peso das despesas do

INSS impedir o investimento publico de se recuperar).

As simulages feitas, no caso de crescimento médio da economia de 3,0 %
a.a. nas proximas duas décadas e meia e sem novos aumentos reais do
saldrio minimo e do piso previdenciario, indicam que, na auséncia de
reformas, a despesa com beneficios assistenciais e previdenciarios do INSS
se manteria em torno de pouco menos de 8 % do PIB, aproximadamente, até
o final da década atual, mas com tendéncia crescente a partir da proxima,
guando as taxas de variacdo do estoque de aposentadorias por tempo de
contribuicdo — mais caras do que a média dos beneficios — voltarem a crescer
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mais intensamente (Cenario A1 na Tabela 26). J& com um aumento médio
anual do salario minimo, em termos reais, igual a renda “per capita”, essa
despesa atingiria 10 % do PIB em 2030, no final do periodo de projecdo ao
gual o texto se refere (Cenario B). O dado mostra a dificuldade de sustentar
as taxas de crescimento que tem sido concedidas ao salario minimo e ao
piso previdenciario desde o comeco do Plano Real.

Na presenca de reformas como as que foram defendidas no texto e sem
novas pressdes do piso previdenciario, a referida despesa previdenciaria e
assistencial diminuiria de 7,8 % do PIB em 2004, para 6,9 % do PIB em 2030
se a economia crescer 3,0 % a.a. (Cenario A2) Ja se a economia crescer 4,0
% a.a., impulsionada em parte pela propria realizacdo de uma reforma como
a sugerida, o peso da mesma despesa, no final da projecdo, em 2030, seria
de apenas 5,6 % do PIB, com uma reducao de mais de 2 pontos do PIB em
relacdo a 2004 (Cenéario C2).

Se a economia puder crescer 4,0 % a.a., naturalmente, mesmo sem uma
reforma previdenciaria, o quadro fiscal seria mais favoravel do que com a
economia crescendo menos e nesse caso 0 gasto em questdo, que é de 7,8
% do PIB em 2004, ficaria em 7,4 % do PIB em 2030 no Cenario C1 (sem
crescimento real do salario minimo) e aumentaria moderadamente, para 8,4
% do PIB no mesmo ano no Cenario D (com variacdo do salario minimo igual
a da variagdo da RPC). Mesmo nesses casos, porém, a despesa do INSS
estaria exigindo uma carga tributaria elevada e/ou comprimindo o espaco de
gastos talvez mais eficientes para ampliar o potencial de crescimento da
economia e que poderiam justificar a realizacdo de uma reforma das regras
de aposentadoria.

Os resultados sugerem que os Governos, ao longo do tempo, terdo pela
frente a tarefa de conseguir construir uma coalizdo politica que viabilize a
aprovacao, por parte do Congresso Nacional, de reformas importantes para
ampliar o espaco para a poupanca e 0 investimento e alavancar as
possibilidades de crescimento futuro da economia. A dificuldade para isso
decorre do fato de que tais reformas ndo sdo vistas como essenciais pela
populacdo, pelo fato de implicarem 6nus — para os individuos — muito
concretos, enquanto os bonus coletivos sdo difusos, pouco palpaveis e
diferidos no tempo. Como conseguir aprovar uma nova reforma
previdenciaria com custos imediatos e cujos beneficios irdo aparecer apenas
a longo prazo é, provavelmente, um dos maiores desafios colocados hoje
para o sistema politico brasileiro. Se essa questdo nao puder ser
equacionada e admitindo que o equilibrio fiscal seja preservado, o pais
podera ter que se resignar a uma carga tributaria muito elevada e/ou a que o
espago para as demais politicas publicas continue limitado pelo peso das
despesas do INSS.

Apéndice

A disponibilizacdo de um instrumento permanente e de facil manuseio, como
o Modelo Demogréfico e Atuarial de Projecfes e Simulacées-MAPS permite,
dado um cenéario demografico/econémico, maior facilidade nas estimacdes
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econdmico-financeiras do sistema de previdéncia, antecipando os efeitos de
mudancas estruturais e orientando medidas a serem tomadas para o
aperfeicoamento do sistema. Como uma etapa do processo, o MAPS realiza
projecbes demograficas para o Brasil, desagregando por sexo, idade
individual, condicdo de domicilio e de atividade. O objetivo do MAPS é tornar
mais facil a operacdo do modelo demogréfico-atuarial de projecdes. No
modelo, as variaveis urbanas sdo definidas de forma similar as rurais. Foram
utilizadas algumas variaveis de entrada e de saida, em 3 modulos:
demografico, previdenciario (laboral) e macroeconémico, descritos a
continuacgéo. A descricao corresponde a uma sintese de Beltrdo et alii (2000).
Para as simulagfes, adotaram-se como base os dados de 2003 do Ministério
de Previdéncia — ndo da PNAD.

O simulador MAPS € composto basicamente de dois médulos, sendo um
previdenciario e outro demogréafico. Como fonte de dados previdenciérios
foram utilizados os Anuarios Estatisticos da Previdéncia Social disponiveis de
1990 até agora e 0 seu suplemento histérico com dados a partir de 1980
divulgados pela DATAPREV. Tais dados podem ser obtidos através da
internet na pagina desse 6rgao (http://www.dataprev.gov.br) ou do Ministério
da Previdéncia Social (http://www.mps.gov.br) e também através do
“software” Sintese (Dataprev), este Ultimo de acesso restrito.

Para o modulo demogréfico, utilizamos os dados do IBGE (Censos
Demograficos de 1980, 1991 e 2000) e do Ministério da Saude (SIM). No
caso da fecundidade, utilizamos a hipétese que considera como limite para a
fecundidade da populacdo urbana o comportamento recente do parametro
observado para a populagdo do Rio de Janeiro; e, no caso da populagéao
rural, o da populacao urbana brasileira.

No caso da migracdo, o saldo liquido migratério foi calculado por meio de
métodos indiretos, utilizando-nos das razbes intercensitarias de
sobrevivéncia. A taxa liquida de migracao foi calculada através do quociente
entre o saldo liquido migratério observado em um periodo e a populacdo do
meio do periodo. Ja a taxa de emigracdo foi obtida através do quociente
entre a populacdo que emigrou entre 01/08/1986 e o momento do Censo
Demografico de 1991 e a populacdo contabilizada na regido de origem em
1991. Isto resultou na taxa para 1986-1991. O mesmo procedimento foi
aplicado aos resultados do Censo Demografico de 2000.

Finalmente, quanto a mortalidade, a projecdo desta quanto a sexo, grupo
etario e condicdo de domicilio foi baseada nas tendéncias de queda
observadas entre 1980 e 2000, projetando-se as possibilidades de
falecimento entre idades exatas por sexo, grupos quinquenais de idade e
condicdo de domicilio, a partir das probabilidades calculadas nas tdbuas de
vida de 1980, 1991 e 2000.

i) Metodologia de célculo das saidas demograficas
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Para os maiores de um ano num dado ano t, a populagéo rural
correspondente no ano seguinte foi calculada como a populacdo inicial
corrigida por mortalidade e migragdes (internas e internacionais):

Pop ™! = Pop*s! *PS* *(1+ ME*®) * (1~ MU**)

t+1 t

para t>0, onde
+Pop™** *PS** * (1+ ME™® ) * (1-MR*®)

Pop™*"=Populacao Rural, no ano t com idade x e sexo s.

t

Pop™*“=Populacédo Urbana, no ano t com idade x e sexo s.

PST‘S‘r =Probabilidade dos individuos do sexo s, do ano t, residentes na area

rural, sobreviverem da idade x a idade x + 1.
PStX'S'r =Probabilidade dos individuos do sexo s, do ano t, residentes na area

urbana, sobreviverem da idade x a idade x + 1.
MEf‘S:ProbabiIidade dos individuos do sexo s e idade x realizarem uma

migracao internacional, no ano t (independente da situacédo do domicilio).
MUf‘S:ProbabiIidade dos individuos do sexo s e idade x realizarem uma

migracéao interna (Liquida Rural—-Urbana), no ano t.
MRf’S:ProbabiIidade dos individuos do sexo s e idade x realizarem uma

migracao interna (Liquida Urbana—Rural), no ano t.

Para os menores de um ano num dado ano t+1, isto €, nascidos entre t e t+1
e sobreviventes até o final do ano, os nascimentos no ano foram calculados
como o somatorio para todas as idades férteis, do produto das taxas
especificas de fecundidade para a populacdo rural e o grupo populacional
feminino correspondente, corrigido pela razdo de sexo ao nascer. A
populacdo de menos de um ano foi calculada como o0s nascimentos
correspondentes corrigidos por mortalidade e migragcées (internas e

internacionais):
45

Pop®s' =" (Pop*™ * TEF J*RS® *Pb* *(1+ME®*)* (1+MI°*), onde

15,5
Popf’f’r =Populagao feminina rural, do grupo etério [x, X+5) no ano t.
TEF*" =Taxa especifica de fecundidade das mulheres residentes na area
rural do grupo etario (x, x+5) no ano t.
RS® =Probabilidade de que um nascido seja do sexo s (assumida constante
para todas as regides do pais e todos anos da projecao).
Pb;"=Probabilidade de que um nascido na zona rural, no comeco do ano,

sobreviva até o final do ano t.

Para os maiores de um ano num dado ano t, a populacdo urbana
correspondente no ano seguinte foi calculada como a populacdo inicial
corrigida por mortalidade e migracdes (internas e internacionais). Os fluxos
de migrantes, assumidos sempre na direcdo rural—»urbana foram calculados
a partir da populacéo rural:
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X,S
Popx+l,s,u — Popx,s,u *Psx,s,u *(1+MEX,S)+[POpx+1,s,r * I\/Ilt J
t+1 t t t t+1 1_MIX,S

Para os menores de um ano num dado ano t+1, isto €, nascidos entre t e t+1
e sobreviventes até o final do ano, os nascimentos no ano foram calculados
como o somatorio para todas as idades férteis, do produto das taxas
especificas de fecundidade para a populacédo urbana e o grupo populacional
feminino correspondente, corrigido pela razdo de sexo ao nascer. A
populacdo de menos de um ano foi calculada como o0s nascimentos
correspondentes corrigidos por mortalidade e migragbes (internas e
internacionais):

0,s,u & x,fu % XU )% S % S % 0,s 0,5,u % +M|?1S
Pop®s¥ = " (Pop*™ * TEF* J*RS® *Pb*" *(1+ME®®) +Pop° ey
15,5 t

A populacao total foi obtida como a soma das populaces urbanas e rurais:
PopX,S - POpX,S,U +POpX,S,I’

O grau de urbanizacao foi obtido através da razdo entre a populacdo urbana

do ano t e a populacao total do mesmo ano.

. . POpS,U

Grau de Urbanizacdo® = ———

‘" Pop

A razdo de dependéncia demografica para populacdo idosa € a razédo entre a
populacdo com 60 anos e mais de idade e a populacdo em idade ativa.

POp >60 anos

t,;s
PIA®
PIA®*=Populacdo em Idade Ativa no ano t com sexo s, ou seja populagdo de

15 a 59 anos no ano t, com sexo s.
Pop;2°2"** =populac¢éo Total no ano t, com 60 anos e mais e Sexo s.

ts

RDDI;%"* = , onde

A razdo de dependéncia demografica para populacéo jovem € a razao entre a
populacdo com menos de 15 anos de idade e a populacdo em idade ativa.

PO >15anos
RDDJ;>*"* =§|"#, onde

<15 anos
ts

Pop =Populacéo Total no ano t, com 15 anos e menos e Sexo S.

A razao de dependéncia demografica total foi obtida como a soma das razbes
de dependéncia demografica para populacdo jovem e para populacdo idosa:
RDDT; =RDDI;¥*"* + RDDJ;;>*"*

ii) Metodologia de calculo das saidas previdenciarias

A populacdo economicamente ativa rural foi obtida aplicando-se a taxa de
atividade correspondente a populacéo rural.

PEA®" = TxAtivy® *Pop*', onde
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TxAtiv;*'=Taxa de Atividade correspondente a populacéo que reside na area

rural, no ano t, com idade x e sexo s ( probabilidade de estar trabalhando ou
procurando trabalho no periodo de referéncia).

A populacdo economicamente ativa urbana foi obtida aplicando-se a taxa de
atividade correspondente a populagéo urbana:

PEA " = TxAtiv*" *Pop;*", onde
TxAtiv;*"=Taxa de Atividade correspondente a populagdo que reside na area

urbana, no ano t, com idade x e sexo s (probabilidade de estar trabalhando
ou procurando trabalho no periodo de referéncia).

A populacdo economicamente ativa total foi obtida através da soma das
populacdes economicamente ativas urbanas e rurais:
PEA{® =PEA}*" + PEA*'

A populacédo de contribuintes foi obtida aplicando-se a taxa de formalizacéo a
populacdo economicamente ativa urbana.
Contribuintes;® = TxForm;* *PEA*", onde
TxForm?*=Taxa de Formalizac@o no ano t,da populagdo com idade x e sexo
S.

A razdo entre contribuintes e beneficiarios foi obtida dividindo-se a populacéo
de contribuintes pela populacédo de beneficiarios do mesmo ano.

Contribuintes,

— , onde
Beneficiarios,
Beneficiarios, =Populacdo de beneficiarios no ano t, é obtida a partir do
somatorio das populacdes nos diferentes beneficios.

Contribuintes,/Beneficiarios, =

Os fluxos de beneficios foram calculados aplicando-se a probabilidade entrar
no sistema a populacdo, para as clientelas urbana e rural. Para estimar
impactos nas popula¢cdes de beneficiarios, de mudancas de algumas regras
na elegibilidade (e.g. idade minima de aposentadoria), utilizamos o artificio de
criar um estagio temporario (“limbo”) para o contribuinte. Isto é necessario, ja
gue o modelo é equivalente a uma tabua de multiplo declinio e a eliminacéo
de uma das causas afeta a taxa liquida de todas as outras. As entradas de
aposentadorias por idade ou por tempo de contribuicdo no limbo, foram
calculadas da seguinte maneira: se 0 ano correspondente ao célculo for
maior ou igual ao ano proposto pelo usuario, e se a idade correspondente ao
calculo for menor que a proposta pelo usuério, entdo as entradas no limbo na
idade x e sexo s serdo iguais ao fluxo de beneficios na idade x e sexo s. A
populacdo no limbo fica sujeita as outras contingéncias (e.g.: aposentadoria
por invalidez, auxilio doenca, etc.). O limbo foi calculado da mesma forma
para aposentadorias por tempo de contribuicéo e idade, para clientela urbana
e somente para aposentadoria por idade para a clientela rural. A funcdo SE
combinada com a funcao E, na formula a seguir, resulta no valor 1 se o ano
correspondente ao célculo for menor ou igual que o ano proposto pelo
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usuario e se a idade correspondente ao calculo for maior que a proposta pelo
usuario; e 0 em caso contrario.

FLBTS;® =PATS}*® *Contribuintes;* *SE(E(t > t Id<Id, . );1;0), onde
PATS}*=Probabilidade de Entrada no sistema por Aposentadoria por Tempo
de Contribuicdo, no ano t, correspondente a idade x e ao sexo S.

FLBId;* =PAIld;{* *Contribuintes}* *SE(E(t > t ld<ld,,,);1;0)
PAId}*® =Probabilidade de Entrada no sistema por Aposentadoria por Idade,
no ano t, correspondente a idade x e ao sexo s.

limbo ! limbo

limbo limbo

Para a clientela rural, utilizou-se a PEA rural, no lugar dos contribuintes. O
estoque de aposentadorias por idade ou tempo de contribuicdo no limbo, foi
calculado da seguinte maneira: se 0 ano correspondente ao calculo for maior
ou igual ao ano proposto pelo usuario e se a idade correspondente ao calculo
for menor que a proposta pelo usuario, entdo o estoque de beneficios do
limbo na idade x e sexo s é igual ao estoque de beneficios na idade anterior,
no ano prévio corrigido pela sobrevivéncia e acrescido do novo fluxo de
beneficios:

ELBTS;® =(ELBTS} " *PS;® +FLBTS;*)
*SE(E(t >t Id <Id,,,,);1;0)* (1-PAInv®), onde
ELBTS*=Estoque de Aposentadorias por Tempo de Contribui¢do no Limbo,

no ano t, correspondente a idade x e ao sexo s.
PAInv;*=Probabilidade de Entrada no Sistema por Aposentadoria por

Invalidez.

limbo ! limbo

ELBId® = (ELBIA}}"* *PS** +FLBId*®)
*SE(E(t >t Id <1d;0):1;0) * (1-PAInV;*®), onde
ELBId;*=Estoque de Aposentadorias por Idade no Limbo, no ano t,
correspondente a idade x e ao sexo s.

limbo? limbo

O estoque de aposentadorias por idade ou por tempo de contribuicdo, foi

calculado da seguinte maneira: se o ano correspondente ao calculo for menor

gue 0 ano proposto pelo usuario ou se a idade correspondente ao calculo for

maior ou igual que a proposta pelo usuario, entdo o estoque de beneficios

sera acrescido do estoque do limbo na idade x, sexo s, e ano t. Na verdade

nao existe mais contingente acima quando a idade € igual a idade do limbo.
ETS*S = (ETS*}® *PS** +FTS**) +(ELBTS " *PS*® + FLBTS*®) *

SE(OU(t < t:1d >1d );1;0)
ETS*=Estoque de Aposentadorias por Tempo de Contribuicdo, o ano t,

idade x e sexo s.
FTS?* =Fluxo de Aposentadorias por Tempo de Contribui¢cdo, o ano t, idade x
e sexo S.

FTS!®

limbo

Eld}® = (EId}}° *PS® +FId®*) + (ELBId}™* *PS}®* + FLBId}®) *
SE(OU(t <t} po:1d >1d;,,):1;0)
Eld’° =Estoque de Aposentadorias por Idade, o ano t, idade x e sexo s.

limbo
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FId** =Fluxo de Aposentadorias por Idade, o ano t, idade x e sexo s.

Os beneficios de aposentadoria por tempo de contribuicdo e por idade foram
calculados da mesma forma. No caso da implementacdo da Emenda
Constitucional 20 de 1998, que determina uma idade minima para a
elegibilidade do beneficio de aposentadoria proporcional, estimou-se a partir
da distribuicdo de idade e Tempo de Contribuicdo na DIB (data de inicio do
beneficio) qual seria a variagdo nos fluxos anuais na hipétese de que todos
esperariam completar o tempo para a aposentadoria integral. O estoque de
aposentadorias por invalidez de um determinado ano, foi obtido aplicando-se
a probabilidade de sobrevivéncia ao estoque de aposentadorias por invalidez
do ano anterior, e a este resultado acrescentando-se o fluxo de beneficios do
mesmo ano. Além disso, aplicou-se a probabilidade de aposentadoria por
invalidez ao estoque do limbo. Aqueles que ndo se aposentaram por tempo
de contribuicdo ou idade tém uma probabilidade de se aposentar por
invalidez:

Elnv}® = (Elnv}}° *PS** +FInv}®), onde

Elnv;*=Estoque de Aposentadorias por Invalidez no ano t, correspondente a
idade x e ao sexo s.
FIinv;*=Fluxo de Aposentadorias por Invalidez no ano t, correspondente a
idade x e ao sexo s.

O estoque de auxilios de um determinado ano, foi obtido como a soma do
produto da probabilidade de sobrevivéncia e do estoque de auxilios do ano
anterior e do fluxo de beneficios do mesmo ano. Além disso, aplicou-se a
este resultado a probabilidade do beneficiario ter o seu beneficio cessado.

EAux® = (EAUX}® *PS*® + FAUX®*) *(1-P_, 4. "), onde

saidat

EAux;® =Estoque de Auxilios no ano t, correspondente a idade x e ao sexo s.
FAux;* =Fluxo de Auxilios no ano t, correspondente a idade x e ao sexo s.
P =Probabilidade de Saida do Sistema, por auxilios, correspondente a

saida;*®

idade x e ao sexo s.

O gasto com beneficios foi calculado aplicando-se o valor médio em salarios
minimos de cada tipo de beneficio ao estoque médio do mesmo beneficio
durante o ano.

(5*EBenef® *Vpu/,;)+ (7 *EBenef} * Vy;)
12

*13

Gastos com Beneficiosy, =| > "
S X

, onde
EBenef/;® =Estoque do Beneficio i no ano t, correspondente a idade x e ao
sexo s, onde i = aposentadoria por tempo de contribuicédo, por idade, por
invalidez, pensdes e auxilios .
Vu® =Valor Médio do Beneficio i no ano t correspondente a idade x e sexo s.

Para incluir endogenamente o impacto das mudancas no salario minimo e
nos ganhos de produtividade da populagédo contribuinte nos valores médios
dos beneficios estimamos para cada tipo de beneficio o peso dos beneficios
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com valor igual a um salario minimo e a propor¢cdo de novas concessdes no
total de gastos. A partir das hipéteses feitas sobre estes parametros,
assumindo que o impacto seria homogéneo nas idades, calculamos entéo o
valor médio do beneficio a partir da formula:
V/ut):%iys = V:ut),(i's *(1+ Pi * X *(1- Zi)+ YiZi )’

onde: p;i € o peso dos beneficios com valor igual a um salario minimo no
beneficio i (suposto constante para todas as idades e ambos 0s sexos); x; é 0
ganho real do salario minimo no ano t (suposto constante para todas as
idades e ambos os sexos); y: € o ganho de produtividade do salario médio
dos trabalhadores formais no ano t (suposto constante para todas as idades e
ambos 0s sexos); e z;j € a propor¢cdo de novas concessdes no total de gastos
do beneficio i (suposto constante para todas as idades, ambos 0s sexos e
também no tempo). Assumimos que as pensdes sao geradas a partir da
populacdo de contribuintes e beneficiarios. As variaveis utilizadas foram os
nameros de beneficiarios e de contribuintes, o que deve ser equivalente a
uma taxa meédia de mortalidade na populacédo (1- p) coberta corrigida pela

probabilidade de gerar vinculo de pensédo. A equacéo final ficou como:
Penséo, = p*Penséo, , + NPensao,
NPens&o, =« + f *[Contribuintes, +Beneficiarios, |

iiil) Metodologia de calculo das saidas macroecondmicas

Os gastos com beneficios assistenciais sdo considerados quando calculamos

0 gasto total com beneficios no modulo macroeconémico. As rendas mensais

vitalicias, como ndo incluem mais novas concessdes, foram projetadas a

extingdo utilizando-se uma outra projecao linear da taxa de declinio. Entéo:
RMV, =RMV,_, *PS,, onde

PS, =probabilidade de sobrevivéncia € uma fungédo linear baseada no
passado recente (ap0s a nao concessao de Rendas Mensais Vitalicias).

O calculo do valor do Produto Interno Bruto de um determinado ano, foi
executado adicionando-se ao valor do Produto Interno Bruto no ano anterior a
variagcao deste no ano em questao:

PIB, =(TxPIB, +1)*PIB,,, onde
PIB, =valor, em reais de 2000 (ou outro ano de referéncia que o usuario

preferir), do Produto Interno Bruto no ano t.
TxPIB, =taxa de variagdo do Produto Interno Bruto no ano t.

O saldo da previdéncia social corresponde entdo a diferenca entre o quanto
se recebe e 0 quanto de gasta no pagamento dos beneficios.

., _ Receit ntribuicdo, - GastosBenefici
Déficit/Superavit, = o 0 ade Contribu E)T;t GastosBeneficios,
t
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