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SINOPSE

O trabalho estabelece védrias comparagées entre o sistema previdencidrio brasileiro e os
de outros paises, tendo por base informagoes detalhadas sobre despesas previdencidrias
e outros indicadores de desempenho, bem como sobre seus determinantes. Este
exercicio permite uma avaliagio precisa do desempenho do sistema brasileiro e do
desenho dos planos previdencidrios.

ABSTRACT

This paper provides comparisons of Brazilian Social Security against those of other
countries. These comparisons include detailed information on social security
expenditures, and other performance indicators. This exercise allows an accurate
evaluation of the Brazilian performance and of the plan designs.






1 INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo contribuir para o debate sobre a reforma da
Previdéncia, estabelecendo vdrias comparagoes entre o sistema previdencidrio brasileiro
e os de outros paises. Tais comparagdes sao baseadas em um extenso banco de dados,
que detém informagoes detalhadas sobre despesas previdencidrias e outros indicadores
de desempenho, bem como sobre seus determinantes. A fonte das informagdes siao
bancos de dados do Banco Mundial (Bird), da Organizagdo para a Cooperagao e
o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), das Na¢oes Unidas, do Eurostat (European
System of Integrated Social Protection Statistics — Social Security Administration,
2004; 2006), do The Mutual Information System on Social Protection (Missoc), assim
como de diversas fontes nacionais.' Este exercicio permite uma avaliagio precisa do
desempenho do sistema brasileiro e do desenho dos planos previdencidrios.

O estudo confirma que os gastos com a Previdéncia sio muito elevados em
comparagao aos de outros paises, e que este excesso de dispéndios verifica-se em quase
todos os tipos de beneficio. Parte das diferengas deve-se a0 componente distributivo
da Previdéncia no Brasil. Contudo, a maior parte das divergéncias deve-se a falhas no
desenho dos planos previdencidrios, que resultam em um ndmero excessivo de
beneficidrios e em taxas de reposi¢io mais elevadas do que as de outros paises.

Para corroborar esse argumento, o artigo comporta mais quatro segdes. Na préxima,
apresentam-se os dados da evolugao temporal da despesa previdencidria no Brasil, e
procede-se a um cotejo entre a situagao nacional e a de um conjunto de paises. Os dados
indubitavelmente mostram o Brasil como um ponto fora da curva. A terceira se¢io busca
identificar as razdes para este comportamento e aponta duas varidveis explicativas:
o cardter distributivo da Previdéncia Social no Brasil e as falhas no desenho do plano
previdencidrio. Constata-se que o segundo fator é o que melhor explica os desvios
brasileiros em relagao 4 realidade internacional. A quarta se¢ao mostra as conseqiiéncias
desse contexto, em que o Brasil apresenta aliquotas contributivas muito altas para uma
nagdo ainda jovem, e no qual o excesso dos gastos previdencidrios ¢ um potencial inibidor
de um crescimento de maior pujanca. A secao final conclui o trabalho.

2 DESPESAS PREVII?ENCIARIAS NO BRASIL
E EM OUTROS PAISES

Esta se¢do traz uma breve revisio das reformas previdencidrias ocorridas no Brasil apds
o periodo de estabilizagado macroeconémica, com o Plano Real. Em seguida, apresenta
a evolugdo das contas previdencidrias brasileiras nos tltimos anos e faz uma andlise
seccional da posi¢ao brasileira em contraposi¢io 4 de outros paises. Duas conclusdes se
extrairdo destes dados. Em primeiro lugar, apesar do significativo esfor¢o reformista dos
ultimos anos, as alteragdes promovidas no desenho do plano previdencidrio conseguiram
tao-somente reduzir a trajetSria expansionista da despesa previdencidria no Brasil, sem
inibir, porém, seu movimento ascendente. Em segundo lugar, comparando-se a posi¢ao
da Previdéncia Social brasileira com a internacional, verifica-se que o Brasil estd fora do
padrio médio internacional, tanto no seu valor total quanto na decomposi¢io entre
os beneficios de risco e os programados.

1. Diversos dados foram coletados em escritorios regionais do Banco Mundial, assim como a partir de acesso a banco de dados
de paises especificos. Por essa razdo optou-se, ao longo do texto, pela referéncia, mais generalizada, “fontes nacionais”.
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2.1 REFORMAS PREVIDENCIARIAS

No Brasil, a discussio sobre reformas previdencidrias comega a ganhar forga apés a
estabilizagao inflaciondria ocorrida com o Plano Real, de julho de 1994. Nio por
coincidéncia. A Constituicio de 1988 havia introduzido uma série de regras
generosas, por padrdes internacionais, que provocariam um impacto significativo
sobre as despesas previdencidrias na década seguinte. No inicio da década de 1990,
este impacto foi atenuado por meio da subindexagdo de beneficios num contexto de
altas taxas de inflagdo, mas, a partir do Plano Real, nao foi mais possivel ajustar os
desequilibrios estruturais da Previdéncia por meio da politica de indexacio dos beneficios.
O equilibrio passa a requerer reformas, tanto estruturais quanto paramétricas, no desenho
do plano previdencidrio. Ao contrdrio da experiéncia de outros paises latino-americanos,
o Brasil optou por manter o regime previdencidrio na forma de reparti¢ao simples, ou
seja, ndo trocou a forma de financiamento para capitalizagio.”

A partir de 1998, o Brasil passou por trés reformas paramétricas, sendo duas
delas na forma de emenda constitucional.” A primeira ocorreu por meio da Emenda
Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de 1998, e envolveu tanto o Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS) quanto o Regime Préprio de Previdéncia Social
(RPPS)." Em relacio s contribuicGes, elevou-se o teto de contribuicio e de beneficio
do RGPS, de R$ 1.081,50 para R$ 1.200,00. Nio se alteraram os mecanismos de
indexagdo dos dois regimes e manteve-se a mesma férmula de cdlculo do beneficio
para o RPPS, enquanto este item para o RGPS deixou de ser parte integrante da
Constituigao — o que abriu caminho para a posterior criagao do fator previdencidrio,
que se abordard adiante. A grande alteragdo verificou-se nas condicoes de acesso aos
beneficios. Passou-se a exigir tempo efetivo de contribui¢io, e ndo mais o simples
tempo de servigo sem contrapartida contributiva.’” Estabeleceu-se idade minima de
aposentadoria para beneficios programados do RPPS — de 60 anos para homens e
de 55 para mulheres —, com um amplo conjunto de regras de transigao, além de
restri¢es de caréncia de tempo de atividade no servigo publico. Para o RGPS, nio se
criaram idades minimas para as aposentadorias por tempo de contribui¢do, mas as
aposentadorias proporcionais — que permitiam aposentadoria com 30 anos de
contribui¢io para homens e de 25 anos para mulheres — entraram em um processo
gradual de extingdo.

2. Ha duas formas puras de financiar um regime previdenciario. A primeira, conhecida como reparticdo simples, pauta-se na
contribuicdo das geracdes jovens (em fase ativa) para pagar os beneficios da geracdo idosa (em fase inativa). A segunda,
chamada de capitalizacdo, consiste na acumulacdo de ativos de uma geracdo, que serdo posteriormente utilizados no
pagamento de suas aposentadorias e pensdes, no momento de usufruto do beneficio. Gill, Packard e Yermo (2005) e
Mesa-Lago (2007) analisam as reformas previdenciarias na América Latina na Ultima década. Os sistemas previdenciarios
e reformas nos paises da OCDE sao analisados em OECD (2007b) e OECD (2007c).

3. Denominam-se reformas estruturais aquelas que alteram a forma de financiamento de um regime previdenciario, de
reparticdo para capitalizacdo. As demais classificam-se como reformas paramétricas.

4. No Brasil, ha trés regimes previdenciarios. O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) é administrado pelo Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) e cobre fundamentalmente os trabalhadores da iniciativa privada. Os Regimes Proprios
de Previdéncia Social (RPPS) destinam-se aos servidores publicos, e cada ente da Federagdo que optou por ter um
regime proprio administra uma previdéncia independente dos demais, mas cujos principios basicos sdo definidos pela
Constituicdo de 1988. Por fim, o Regime de Previdéncia Complementar, de natureza facultativa e capitalizado, nao faz
parte da andlise deste texto, por ndo se referenciar a recursos orcamentarios.

5. A grande excecdo a essa regra sao os beneficios concedidos a pessoas que exercem atividades rurais.
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A crise macroecondmica de 1999, de natureza cambial, e as limitadas
conseqiiéncias da reforma sobre o RGPS criaram um ambiente propicio para que,
pouco menos de um ano apds a promulgacao de uma emenda constitucional sobre o
tema, houvesse um nova reforma previdencidria, jé devidamente aprovada pelo
Congresso, em novembro de 1999. Tratava-se da Lei n® 9.876, de 26 de novembro
de 1999, que criou o fator previdencidrio. Esta nova sistemdtica de cdlculo do valor
dos beneficios alterou o desenho do plano previdencidrio do RGPS em dois pontos
cruciais. Em primeiro lugar, a base de cdlculo do beneficio deixou de ser a média dos
tltimos 36 saldrios de contribui¢do e passou a tomar como referéncia todo o histérico
de saldrios de contribuigio desde julho de 1994.° Tal medida representou alteragio da
légica bdsica do cdlculo do beneficio, que passou a ter como referéncia todo o
histérico de vida laboral, e ndo somente os tltimos meses de vida ativa. Em segundo
lugar, a média dos saldrios de contribui¢ao de julho de 1994 até o momento da
aposentadoria passou a ser multiplicada pelo fator previdencidrio, que é positivamente
influenciado pelo tempo de contribuigio e pela idade de aposentadoria, mas decresce
de acordo com a expectativa de sobrevida no momento da concessio da nova
aposentadoria.” A introdugio do fator criou mecanismos de incentivo 4 postergagio
dos beneficios e permitiu a redugdo da taxa de reposi¢ao dos novos beneficios para
valores inferiores a 100%.

A terceira onda de reforma da Previdéncia ocorreu por meio das Emendas
Constitucionais n” 41, de 19 de dezembro de 2003, e n® 47, de 5 de julho de 2005,
promulgadas no primeiro mandato do governo Lula. Pouco se mudou a respeito do
RGPS, 2 excegdo da elevagio do teto de beneficio e de contribui¢ao, que ocasionou
um efeito de curto prazo de elevago da arrecadagio do regime. O foco da reforma
era 0 RPPS. Quanto a arrecadagdo, uma das principais alteragoes foi a institui¢ao de
contribui¢do previdencidria para inativos e pensionistas dos RPPS, que permitiu
aumento de arrecadagdo pouco tempo apds a aprovagao da reforma. Jd4 quanto a
férmula de cdlculo dos beneficios, houve redugio nas taxas de reposi¢ao das pensoes
por morte, assim como um processo de transi¢io das regras, que passam a tomar
como base o dltimo saldrio para cdlculo da média dos saldrios ao longo de toda a vida
contributiva. No que tange aos mecanismos de indexagio, implementou-se uma
mudanga gradual na sistemdtica da corregdo de beneficios da inflagao de saldrios, para a
de pregos.” Por fim, em relagdo 3s condigdes de acesso aos beneficios, houve modificagoes
somente nas regras de transi¢ao criadas pela Emenda Constitucional n°® 20, de 1998.

6. A principal razdo para escolher o més de julho de 1994 como marco do inicio do periodo base de uso dos salérios de
contribuicdo foi o fim do periodo de hiperinflacdo, decorrente do Plano Real.

7. A extensdo do periodo contributivo — de julho de 1994 ao momento da concessdo do beneficio — aplica-se aos
beneficios programados, como as aposentadorias por tempo de contribuicdo, assim como aos beneficios de risco,
como aposentadorias por invalidez e pensdes por morte. Por sua vez, o fator previdenciario é de uso compulsério
somente nas aposentadorias por tempo de contribuicdo. Para as aposentadorias por idade, sua aplicacdo é
facultativa e ndo se utiliza no calculo dos beneficios de risco.

8. Mais do que indexacdo por inflacdo de salérios, a regra de correcdo dos beneficios previdenciarios dos servidores publicos
brasileiros é a paridade, ou seja, um inativo ou pensionista recebe o reajuste de sua aposentadoria ou pensdo no mesmo
momento e na mesma proporcdo daqueles de um funcionario ativo que ocupe o cargo em que se efetivou sua aposentadoria.
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O quadro 1 sintetiza as principais modificagoes estabelecidas pelas reformas.

QUADRO 1
Sintese das modificacdes introduzidas pelas reformas da Previdéncia
Alteracdo juridica Principais medidas
Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998 RGPS:

1. Elevacdo do teto de contribuicdo

2. Retirada da Constituicdo da férmula de calculo do beneficio
3. Extingdo gradual das aposentadorias proporcionais

RPPS:

1. Limites etarios para aposentadoria de 60 anos para homens
e de 55 para mulheres, com um conjunto de caréncias de
tempo no servico publico e varias regras de transicao

Lei n® 9.876, de 26 de novembro de 1999 Altera somente o RGPS:

1. £ criado o fator previdenciario, que aumenta o valor do
beneficio @ medida que os beneficidrios se aposentam mais
idosos e com maior tempo de contribuicao

2. 0 célculo do beneficio passa a considerar todos os salarios
de contribuicdo de julho de 1994 até a data da aposentadoria,
e ndo mais as Ultimas 36 contribuicoes

Emendas Constitucionais n® 41, de 19 de dezembro de 2003, RGPS:
en’47, de 5 de julho de 2005 1. Elevacdo do teto de contribuicdo
RPPS:

1. Instituicdo de contribuicdo previdenciaria para inativos e
pensionistas

2. Reducdo da taxa de reposicdo das pensdes por morte

3. Transicao da formula de célculo pelo Gltimo salario para a do
histdrico dos salarios de contribuicdo

4. Mudanca gradual da indexagéo de salérios para a de precos
5. Alteracdes nas regras de transicao da Emenda Constitucional
n® 20 para as regras de acesso aos beneficios

Elaboracdo dos autores.

2.2 A EVOLUCAO DA DESPESA PREVIDENCIARIA

Duas comparagdes serdo feitas para uma andlise de natureza estatistica da Previdéncia
Social brasileira: em primeiro lugar, enfatiza-se a evolugao recente das despesas
previdencidrias brasileiras e, posteriormente, comparam-se estes valores com o que se
observa no resto do mundo.

A tabela 1 apresenta os gastos previdencidrios do RGPS, incluindo as despesas com
beneficios assistenciais de Renda Mensal Vitalicia (RMV) e com aqueles referentes a Lei
Orgénica da Assisténcia Social (Loas), assim como do RPPS da Unio e dos estados.

TABELA 1
Despesa com beneficios previdenciarios e assistenciais no Brasil

(Valores como % do PIB)

2001 2002 2003 2004 2005 2006
RGPS’ 58 6.0 6.6 6.9 7.2 7,6
RPPS® 4,4 4,5 4,3 4,1 4,0 4,1
Total 10,1 10,5 10,8 11,0 11,2 11,8

Fontes: Ministério da Previdéncia Social (MPS); e Ministério da Fazenda.
Notas:® Inclui Loas e RMV.

® Inativos e pensionistas da Unido, dos estados e dos municipios. Os dados dos municipios baseiam-se em estimativas
dos proprios autores.

Observa-se que, mesmo apds a seqiiéncia de reformas, a despesa previdencidria no
Brasil manteve sua trajetéria crescente como proporgao da produgao nacional, com um
aumento de pouco menos de 2 pontos percentuais em um intervalo de 5 anos. Em outras
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palavras, ainda que as reformas tenham impedido um crescimento ainda mais acentuado
destes dispéndios, nao foram suficientes para inibir seu percurso ascendente.

Dois dilemas apresentam-se a uma sociedade que se depara com elevagbes de
gastos previdencidrios dessa magnitude. O primeiro diz respeito a alocagao da despesa
publica entre os diversos fins alternativos. Recursos destinados a Previdéncia deixam
de ser repassados para dreas como satde, educagdo, seguranca e infra-estrutura, todas
elas essenciais a sustentagdo do crescimento da economia brasileira. O segundo
concerne a necessidade de aumentar impostos e contribuigbes para fazer face ao
aumento de gastos, o que reduz a abertura de novos negécios e impoe elevado 6nus

ao setor produtivo, com potencial efeito inibidor sobre o crescimento econdémico.

Outra comparagao econdmica significativa para uma investigacao mais completa
seria uma andlise seccional, com destaque para a posi¢ao do Brasil em um quadro
comparativo internacional.

Para tanto, ¢ relevante ter em consideragio que os regimes previdencidrios
fundamentam-se em dois propésitos. O primeiro ¢ a reposi¢ao de renda para as
pessoas ou as familias que perderam ou reduziram a capacidade de geragao do préprio
sustento, em virtude de idade avangada, de invalidez para atividades laborais, ou
falecimento de um membro do grupo familiar que exercesse influéncia em sua
provisao. O segundo é o combate A pobreza por meio de transferéncias de renda aos
membros mais necessitados da sociedade.

Dado que um dos objetivos fundamentais de um regime previdencidrio ¢ repor a
renda aos individuos quando perdem sua capacidade de trabalho, especialmente em
decorréncia de idade avangada, o ponto de partida para as comparagoes internacionais
ocorre mediante confronto entre as despesas previdencidrias e a estrutura demogrdfica
dos paises. O grifico 1 contrapde as despesas previdencidrias, como propor¢io do
Produto Interno Bruto (PIB), i razio de dependéncia demogrifica,” com base em
uma amostra ampla de 77 pafses (anexos)."” E de se esperar que pafses com maior
razdo de dependéncia apresentem despesa previdencidria mais elevada porque contam
com uma populagio, em termos relativos, mais idosa e menos jovem, portanto, com
mais pessoas com pouca condi¢io de trabalho, em virtude da idade avangada, e
com menos pessoas em idade ativa, aptas 4 contribuigzo.

Os dados indicam que, por uma perspectiva internacional, hd, de fato,
correlagao positiva entre envelhecimento populacional e despesa previdencidria, tal
como mostra a reta de regressao. Porém, o Brasil destaca-se como um ponto fora da
curva. O gréfico mostra que o pais ainda é jovem, com razio de dependéncia inferior
a 10%, mas seu gasto previdencidrio, superior a 11% do PIB, equivale ao de um pais
idoso. Esta peculiar combinagio de pais jovem com gasto de idoso remete a outro
fato, a saber: nagbes com estrutura demogréfica similar A brasileira gastam com
Previdéncia em torno de 4% do seu produto, enquanto paises com despesa
previdencidria da magnitude da brasileira tém razao de dependéncia em torno de
27%. Em resumo, paises com composi¢ao demogrdfica brasileira despendem 1/3 do
que o Brasil gasta, enquanto nagoes que destinam quantias semelhantes as despendidas
pela Previdéncia brasileira s3oé trés vezes mais velhas.

9. Entende-se por “razdo de dependéncia demografica” a razdo entre a populacdo de mais de 65 anos e a populaco
com idade entre 15 e 64 anos.
10. O anexo contém uma discussao dos dados de despesas previdenciarias em paises membros e ndo-membros da OCDE.
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GRAFICO 1
Despesa previdenciaria total e razdo de dependéncia

N
o
|

o

@ Brasil /

Despesa previdenciaria total sem auxilio-doenca (% PIB)
e 7 3

(S}
|

T T T T T
5 10 15 20 25

Razdo de dependéncia (%, 65+/2000)
Fontes: OCDE; Nacdes Unidas; Banco Mundial; e fontes nacionais.

Outra forma de observar o mesmo resultado é pela averiguagio de que o Brasil
estd fora e acima do intervalo de confianga da regressao econométrica indicada pela
drea hachurada do gréfico 1. Em outras palavras, nem mesmo as margens de erro
estatisticas explicam o tamanho do dispéndio brasileiro com Previdéncia Social
dentro de uma perspectiva internacional.

O passo seguinte consiste em identificar se alguma categoria de beneficio — seja a
programada, como as aposentadorias por idade e por tempo de contribui¢io, seja a de
risco, como a aposentadoria por invalidez e a pensao por morte — seria, em particular,
responsdvel pelo comportamento destoante da Previdéncia brasileira. Isto foi feito na
elaboragio do grdfico 2, com base em uma amostra um pouco menor, de 45 paises
(anexos), para os quais hd dados de despesas por tipo de beneficio."" As regressoes
apresentadas no gréfico 2 indicam que o Brasil situa-se acima da média internacional
em todos os tipos de beneficio. De fato, como mostra o grifico, da diferenca de
aproximadamente 8% do Brasil em relagio a linha de tendéncia internacional,
referente aos quase 12% do gasto total com Previdéncia, subtraida dos 4% de gasto
em paises com estrutura demogréfica semelhante, pouco menos de 4% se explicam pelos
beneficios programados, uma quantia ligeiramente menor que 3% se deve as pensoes por
morte, enquanto os beneficios por incapacidade respondem por um pouco mais de 1%.
Percebe-se também que o Brasil estd fora e acima do intervalo de confianga em todos os
casos, com exce¢ao dos beneficios por incapacidade.

11. As diferencas entre as médias de despesas previdenciarias e os coeficientes de regressdo na amostra ampla e na
amostra restrita ndo sdo estatisticamente significativas. O anexo 2 apresenta os dados de despesas por pais e discute
alguns aspectos metodoldgicos das séries de despesas.
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GRAFICO 2
Decomposicdo da diferenca das despesas em relagdo a linha internacional
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Fontes: OCDE; Banco Mundial; fontes nacionais; e MPS.

Observa-se, pelo grifico 3, que resultados similares obtém-se mediante uma
comparagio direta com os paises ndo-membros da OCDE que apresentam estrutura
demogrifica e renda per capita mais préximas as do caso brasileiro. Uma relevante
conclusdo que se retira do cotejo entre os grificos 1, 2 e 3 é que, tanto para o controle
por demografia quanto por renda, o Brasil caracteriza-se como um pafs com elevados
gastos previdencidrios para um padrio internacional. Outro fato peculiar é que os
gréficos 2 e 3 apresentam uma desigualdade, em termos relativos, bastante substancial
para as pensdes por morte, que somam aproximadamente o triplo, no que se refere a
proporgio do PIB, daquele observado em outros paises.

GRAFICO 3

Comparacao das despesas previdenciarias com paises fora da OCDE
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Fontes: Banco Mundial; fontes nacionais e MPS.
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O grdfico 4 permite melhor visualizagio do que foi aqui exposto no que tange as
pensdes por morte. A propor¢ao dos gastos deste tipo de beneficio no produto do pais é
expressiva, tanto para uma comparagao com paises membros da OCDE, que apresentam
alta renda, quanto para os demais paises de renda média ou baixa. Em outras palavras,
apesar de o Brasil despender mais que o padrao internacional para todos os tipos de
beneficios, as pensdes por morte destacam-se por seu comportamento mais discrepante,
tanto ao se controlar por renda quanto por demografia.

O resumo que se extrai de todas as estatisticas apresentadas nesta se¢ao apresenta
dois aspectos significativos. Quanto a série temporal, a participagio das despesas
previdencidrias no PIB brasileiro ¢ crescente, mesmo apds a seqiiéncia de trés reformas do
sistema de seguridade social, entre 1998 e 2003. As altera¢des promovidas teriam,
portanto, como principal virtude, tornar a trajetéria dos gastos menos ascendente, mas
nao se mostraram capazes de impedir sua expansdo. Pela perspectiva de uma andlise
seccional, o pafs também figura com participacoes elevadas do dispéndio previdencidrio
em relagao ao PIB, tanto ao se controlar por varidveis demograficas quanto ao se ter em
consideragio o diferencial de renda entre as nagdes. Tal realidade ¢ vidlida nio
somente para o gasto previdencidrio total, mas também para sua decomposi¢io em
beneficios programados, pensdes por morte e beneficios por incapacidade. Estes fatos
sdo indicativos da permanéncia de falhas no desenho de plano previdencidrio, que
necessitardo de ajustes nas reformas que ainda estao por vir.

GRAFICO 4
Despesas de pensao por morte — Brasil e grupos selecionados de paises
(Em % do PIB)

Brasil OCDE (29) Total (44) Fora da OCDE (15)

Fontes: Banco Mundial; fontes nacionais; e MPS.

3 CAUSAS: PR_EVIDIAENCIA COMO INSTRUMENTO DE
DISTRIBUICAO DE RENDA E FALHAS NO DESENHO
DO PLANO PREVIDENCIARIO

Nesta sec¢do, procura-se identificar as razoes pelas quais o Brasil apresenta gastos
previdencidrios elevados dentro de uma comparagio internacional. H4 dois fatores
explicativos para a diferenga de 8% do PIB, conforme se vé no grifico 2. O primeiro
seria o cardter distributivo da Previdéncia. O segundo decorreria de falhas no desenho
dos planos previdencidrios.
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3.1 MECANISMO DE DISTRIBUICAO

A Previdéncia no Brasil cumpre relevante papel na redistribui¢ao de renda e na redugao
da pobreza entre idosos. Em particular, as transferéncias de renda por meio de programas
redistributivos — como o programa rural e os beneficios assistenciais, assim como os
concedidos em fungdo da Loas— contribuem para a redugdo da pobreza da populagao
idosa e fazem que a taxa de pobreza da populagao com idade superior a 65 anos brasileira
seja a menor da América Latina, para o grupo de paises selecionados, como indicam o
gréfico 5 e a tabela 2.

GRAFICO 5
Perfil etario da pobreza com e sem transferéncias governamentais
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Fonte: Barros e Carvalho (2006).
TABELA 2
Taxas de pobreza por grupos de idade — Brasil e América Latina
Populacdo total 0-14 15-39 40-64 65+
Brasil 24.6 334 22.3 18.7 18.5
Bolivia 30.5 34.4 24.1 31.0 47.5
Chile 20.8 24.4 19.2 18.5 23.9
Colombia 24.0 27.1 20.6 23.8 329
Costa Rica 21.7 23.6 19.4 21.0 29.1
Guatemala 19.1 21.6 16.6 15.0 27.1
El Salvador 27.4 31.3 22.8 26.5 38.0
México 22.1 27.4 18.3 19.6 37.6
Média 23.8 27.9 20.4 21.8 31.8

Fonte: Wodon, Lee e Saens (2002).

Cumpre notar também que os programas de transferéncia de renda apresentam
menos éito em reduzir a taxa de pobreza entre criangas e jovens, e que o Brasil
continua com uma taxa de pobreza entre criangas maior que a média da regido. Este
resultado revela falhas no desenho dos programas de redistribui¢io de renda, jd
identificadas por outros pesquisadores (BARROS e al, 2006; BARROS e
CARVALHO, 2006). E um tema importante porque revela a possibilidade de se
alcangar redugio mais efetiva da pobreza com o mesmo volume de transferéncias.
Este tépico, porém, estd fora do escopo deste trabalho. Para fins deste estudo, o
importante ¢ enfatizar que a Previdéncia desempenha um papel significativo na redugio
da pobreza entre idosos, e examinar até que ponto esses programas redistributivos
explicam a diferenca de despesas previdencidrias entre o Brasil e outros paises.

ipea texto para discussao | 1331 | mar. 2008 15



Outro fator a indicar a importincia do aspecto distributivo da Previdéncia Social
no Brasil ¢ a alta taxa de cobertura na fase de recebimento de beneficio, que torna
pouco provével que algum idoso ndo tenha acesso a alguma aposentadoria, pensio
por morte ou beneficio assistencial. Com aproximadamente 90% de sua populagio
idosa coberta por algum sistema de protegao social, a taxa de cobertura dos idosos no
Brasil ¢ indubitavelmente muito superior 2 média latino-americana, que se situa em
torno de 1/3 da populag¢do idosa, conforme se depreende do grifico 6.

GRAFICO 6
Taxa de cobertura da populacao idosa na América Latina do inicio do século XXI
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Fonte: Rofman e Lucchetti (2006).

O cardter distributivo da Previdéncia no Brasil fica ainda mais evidente quando
se compara a alta taxa de cobertura, na fase de beneficio, com a taxa de cobertura na
fase de contribui¢ao, medida pela razao entre contribuintes e forga de trabalho. Como
mostra o gréfico 7, ao contrdrio do estdgio do recebimento do beneficio, o Brasil
apresenta taxa de cobertura na fase de contribui¢ao em torno de 50% da forga de
trabalho, cujo valor ¢ consistente com o de um pafs de renda média. Em outras
palavras, a alta cobertura dos idosos no Brasil nio ¢ reflexo da elevada densidade
contributiva, mas sim de politica de redistribui¢ao de renda por meio da seguridade
social. S3o programas como a aposentadoria rural e os beneficios assistenciais
concedidos em fungdo da Loas que permitem este descasamento entre as duas taxas,
no caso do Brasil.

O grifico 7 também mostra que a taxa de cobertura na fase de contribuicio estd
fortemente relacionada ao grau de desenvolvimento de um pais, medido pela renda per
capita, e que os paises que se situam acima da curva s3o os do Leste Europeu, que ainda
mantém a heranga das politicas sociais préprias dos paises socialistas. Estes resultados
sugerem que seria dificil ampliar significativamente a cobertura previdencidria no Brasil
(na fase de contribui¢io) em curto e médio prazos, principalmente levando-se em
consideragao: 7) as altas aliquotas de contribui¢do previdencidria que inibem a
formalidade; e i7) a existéncia de beneficios assistenciais cujo valor iguala-se ao piso
previdencidrio, o que gera baixos incentivos 4 adesio contributiva a um regime de
previdéncia. Nio se afirma, com isso, que inexista espago para politicas de amplia¢io da
cobertura previdencidria na fase contributiva. Porém, almeja-se alertar sobre suas reais
limita¢bes dentro de um comparativo internacional.

16 texto para discussao | 1331 | mar. 2008 ipea



GRAFICO 7
Taxa de corbetura da forca de trabalho e renda per capita (conceito PPC)
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Fontes: Rofman e Lucchetti (2006) para América Latina; e fontes nacionais para outros paises.

Resta determinar, portanto, quanto, dos 8% do desvio do gasto previdencidrio
brasileiro, decorre dessas politicas de auxilio & populagao de baixa de renda. H4 dois
beneficios com perfil tipicamente redistributivo. Conforme mencionado, seriam: a
Loas destinada & populagdo idosa e deficiente, de renda familiar per capita inferior
a Y4 do saldrio minimo; e os beneficios rurais, que, apesar de nao serem formalmente
classificados como assistenciais, tém forte viés nio-contributivo. Em 2006, o total
gasto com Loas atingiu a cifra de 0,5% do PIB, e com os beneficios rurais, 1,4%,
totalizando 1,9%. Ou seja, do valor total da divergéncia com a média internacional,
cerca de %4 tem como fator explicativo o mecanismo de distribui¢io de renda, e os
restantes % derivam de falhas no desenho do plano previdencidrio.

3.2 FALHAS DE DESENHO DE PLANO PREVIDENCIARIO

Ao considerar que o total gasto é o produto da quantidade de pessoas aptas ao
recebimento dos beneficios e dos seus valores, a maior parte da diferenga tem como
origem regras que criam um ndmero excessivo de beneficidrios, assim como um valor
médio de beneficio acima dos padrdes internacionais, em termos relativos.
Na primeira parte desta subse¢ao, serd examinardo o quantitativo de beneficios, e, na
outra, seu valor médio.

Evidéncias de um nilmero excessivo de beneficidrios

De acordo com o aqui exposto, a alta taxa de cobertura na fase de beneficio ¢, em si, um
resultado positivo, refletindo o éxito em prover prote¢ao a maior parte da populagao
idosa. Contudo, esta cobertura universal pode mascarar outros problemas, como o do
acesso fdcil e prematuro a aposentadorias. Por esta razio, é importante examinar outros
indicadores de desempenho, como a razao de dependéncia previdencidria.

Entende-se por razio de dependéncia previdencidria a fragio entre o total
de beneficidrios e o total de contribuintes do regime de previdéncia. Esta razao de
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dependéncia distingue-se da demogrifica, que é o quociente entre a populagio idosa
(com 65 anos de idade ou mais) e a populagio em idade ativa — entre 15 e 64 anos.

Do cotejo entre essas duas varidveis, conclui-se que a razio de dependéncia
previdencidria é sempre superior 3 demogréfica, independentemente do pais em
andlise. Isto decorre de a Previdéncia — por meio dos beneficios de risco, como
aposentadorias por invalidez e pensdes por morte — dar cobertura a uma populagao
nao-idosa, assim como da possibilidade do recebimento concomitante de um
beneficio de aposentadoria e outro de pensio por morte. Porém, a andlise do gréfico 8
permite concluir que, no Brasil, a razdo de dependéncia previdencidria é muito maior
que a de outros paises com perfil demogréifico semelhante. O Brasil apresenta razao
de dependéncia demogrdfica inferior a latino-americana, mas a previdencidria
assemelha-se ao clube dos ricos e envelhecidos membros da OCDE.

GRAFICO 8
Razdes de dependéncia — Brasil e grupos de paises
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Fontes: OCDE; Nacdes Unidas; MPS; IBGE; e Palacios e Pallares-Miralles (2000).

Observa-se que, mesmo com a exclusio do programa rural, a razao de dependéncia
previdencidria no Brasil é alta em comparagio a de paises com caracteristicas
demogréficas similares, o que corrobora o argumento de que as diferencas com o resto do
mundo s3o apenas parcialmente explicadas pelos programas distributivos, mas que a
principal fonte de divergéncia sao as regras.

Outra opg¢do para se analisar o mesmo fendmeno ¢ a partir do quociente entre as
razbes de dependéncia previdencidria e demogréfica em cada pais. Como mostra o
gréfico 9, o Brasil assume com folga a posi¢ao de lideranga deste indicador, com sua
razdo de dependéncia previdencidria superando em mais de nove vezes a demogréfica.
Algo deveras destoante da experiéncia internacional, que indica valores médios
préximos a trés para o mesmo indicador. Ainda que se exclua o programa rural, que
conta com perfil fortemente distributivo, o Brasil mantém sua posi¢ago em primeiro
lugar, com o maior valor para o quociente entre as razdes de dependéncia. Em suma,
hd niimero excessivo de beneficidrios, ndo obstante a restrigao da andlise a programas
essencialmente contributivos.
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Cabe notar, porém, que a comparagio das razoes de dependéncia com e sem o
programa rural ¢ simplesmente para demonstrar que o Brasil estd fora dos padroes
internacionais, mesmo ao se excluirem os beneficios pagos ao setor rural, que contém
um cardter fortemente distributivo. No entanto, os programas previdencidrios de
outros paises também contemplam beneficios de natureza distributiva, de modo que
o melhor indicador para efeitos comparativos deve incluir tanto o segmento urbano
quanto o rural do RGPS."” Considerar apenas o programa urbano implica subestimativa
da real proporgio entre as razoes de dependéncia.

GRAFICO 9
Razao de dependéncia previdenciaria/razdo de dependéncia demografica
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Fatores que geram nimero excessivo de benefz‘cz'drz'os

Necessita-se, portanto, identificar as razoes da divergéncia dos indicadores referentes a
quantidade de beneficios em relagio ao padrio internacional. O foco aqui serd
concentrado em dois programas: beneficios programados e pensio por morte, porque,
nestes dois casos, as despesas parecem mais destoantes dos padrdes internacionais.

Em relagao aos beneficios programados, a principal razio estd no fato de que as
pessoas aposentam-se antes e recebem suas aposentadorias por mais tempo do que
ocorre no resto do mundo, tal como ilustra a tabela 3.

TABELA 3
Idade minima e duracdo esperada de aposentadoria — Brasil e grupos de paises’
Idade minima de aposentadoria Duracdo esperada de aposentadoria
Homens Mulheres Homens Mulheres
OCDE (29) 63,9 62,6 16,0 20,8
América Latina (7) 62,1 60,4 16,7 20,9
Outros (66) 62,3 59,9 15,8 211
RGPS
Aposentadoria por tempo de contribuicdo® 54,4 51,3 23,0 29,2
Aposentadoria rural por idade 60,0 55,0 19,1 25,9
Aposentadoria urbana por idade 65,0 60,0 15,9 22,1

Fontes: OCDE; Nagdes Unidas; MPS; e IBGE.
Notas: ‘Numero de paises entre parénteses.
* ldade média de aposentadoria.

12. Reforcando o argumento do paragrafo anterior, registre-se que uma das principais razoes de o programa boliviano
encontrar-se em terceiro lugar é o fato de haver um programa distributivo que abarca grande contingente de idosos pobres.
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O tnico dos programas do RGPS que apresenta idade de aposentadoria e duragao
esperada de beneficios razoavelmente préximos a média internacional é o de
aposentadorias urbanas por idade — justamente aquele que impde limites mais rigidos
para idade minima requerida para completar as condi¢oes de acesso aos beneficios. Para
os demais, as idades de qualificagio aos beneficios sio sempre inferiores, e o tempo de
recebimento, maior que dos outros paises, o que naturalmente dificulta o equilibrio das
contas do sistema previdencidrio e proporciona elevado montante de despesas. A titulo
de ilustragao, no Brasil, mulheres aposentadas por tempo de contribui¢ao iniciam o
usufruto dos beneficios 11 anos mais jovens que suas contrapartes da OCDE, assim
como os recebem por aproximadamente 8 anos a mais. O direito de obter
aposentadorias mais jovens e frui-las por mais tempo repete-se com os homens, mas em
menor escala. Para o género masculino, a idade de aposentadoria no Brasil ¢
aproximadamente 9,5 anos menor, e a duragio esperada ¢ 7 anos maior. Contribuir por
menos anos e receber beneficios por mais tempo é um dos principais fatores que
explicam a posi¢ao do Brasil como ponto fora da curva da experiéncia internacional.

Pela andlise da tabela 3, conclui-se também que as diferencas de idade e tempo de
recebimento por género sdo ainda comuns no mundo. Porém, enquanto, no mundo, a
idade de aposentadoria feminina é em média dois anos inferior & masculina, esta
diferenga, no Brasil, supera em trés anos nas aposentadorias por tempo de contribuicio,
e tem limite legal de cinco anos para as aposentadorias por idade. Isto implica que as
diferencas nas regras de acesso aos beneficios por género no Brasil s2o mais acentuadas
que no resto do mundo, o que causa situagdes extraordindrias, como no caso das
aposentadorias por tempo de contribui¢do feminina, em que a duragdo esperada
de 29,2 anos ¢ praticamente igual ao tempo minimo de contribui¢do de 30 anos
exigido para concessao do beneficio.

Argumenta-se profusamente que as regras previdencidrias no Brasil permitem
aposentadorias em idades inferiores aquelas praticadas nos demais paises porque a
expectativa de vida do brasileiro é menor que a de um norte-americano ou europeu.
Entretanto, sob o aspecto previdencidrio, a expectativa de vida relevante é aquela que
captura as probabilidades de sobrevivéncia de um individuo apéds o inicio de sua vida
laboral ou de seu recebimento de beneficio. A expectativa de vida ao nascer ¢é
fortemente influenciada pela mortalidade infantil que, apesar de ser um mal social
com urgente necessidade de minimizagdo, nio exerce influéncia sobre os planos
previdencidrios, tendo em vista que o inicio das contribui¢des e do recebimento dos
beneficios ocorre em vida adulta. Nesse sentido, a melhor varidvel para comparar se
os regimes previdencidrios pagam beneficios por longo ou curto tempo € a expectativa
de sobrevida ou, como exposta na tabela 3, a duragdo esperada do beneficio, dada a
idade de aposentadoria do contribuinte. Para este quesito, a expectativa de sobrevida
de um brasileiro em idades mais avancadas nao ¢ muito distinta daquela que se
verifica em pafses mais ricos. Desse modo, o argumento da menor expectativa de vida
a0 nascer nio ¢ vdlido para a defesa de idades de aposentadoria menores no Brasil.

Conforme jd exposto, o Brasil gasta com pensdes por morte mais que o triplo,
em termos relativos, que os demais paises. Nossa despesa supera os 3% do PIB,
enquanto a média internacional ¢ inferior a 1%. Novamente, o que motiva este
comportamento reside principalmente no conjunto de regras que permite o
recebimento das pensdes por morte, no Brasil, por mais pessoas e por um maior
ndmero de anos, tal como apontado no quadro 2.
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QUADRO 2
Comparativo das condicdes de elegibilidade as pensdes por morte:
Brasil e resto do mundo

Brasil Resto do mundo
Caréncia de tempo contributivo do Néo ha Exigéncia de um periodo contributivo
instituidor minimo
Estado civil N&o necessita ser casado Exigéncia de um periodo minimo de
casamento ou uniao
Idade Sem limite minimo de idade Restricdes aos pensionistas mais jovens.

Em especial, vidvas ou vilvos com menos
de 45 anos de idade

Novo matrimdnio Pensdo se mantém inalterada com | Pensdo usualmente finda com novo
contragdo de novo matriménio casamento

Fontes: Mutual Information System on Social Protection in the European Union (Missoc, 2006); e Social Security
Administration (2005).

Como se pode observar no quadro, o Brasil apresenta, em comparagao com outros
paises, regras mais lenientes para a concessao de beneficios de pensdo por morte. A nao-
exigéncia de um perfodo contributivo minimo por parte do instituidor, assim como a
possibilidade de receber pensio em qualquer idade, a auséncia de necessidade de lago
matrimonial ou mesmo a manutencio do beneficio apds novo casamento, tudo isso
permite que o niimero de beneficidrios de pensao por morte no Brasil seja mais expressivo
que noutras nagdes. Estes fatores explicam, ao menos parcialmente, o fato de o pais
despender, com tais beneficios, mais que o triplo da média internacional. Anexos, no
final do texto, apresentam, detalhadamente, regras de pensao para vérios paises.

Evidéncias e razoes para uma elevada taxa de reposicio

Ao se considerar uma formulagdo genérica e abstrata, pode-se afirmar que o gasto com a
Previdéncia resulta do produto entre a quantidade total de aposentados e pensionistas e
seu valor médio. Em pardgrafos anteriores, mostrou-se que a quantidade de beneficidrios
do regime de previdéncia ¢ elevada. As informagbes subseqiientes indicam que, também
pela 6tica do valor dos beneficios, a Previdéncia Social brasileira permite reposi¢io da
renda, em termos relativos, superior 4 da média internacional.

A varidvel valor médio dos beneficios é determinada por dois fatores: a f6rmula
de cdlculo do beneficio no momento de sua concessio e o mecanismo pelo qual este
beneficio ¢ corrigido ao longo do tempo, ou seja, as regras de indexagao.

Considerando inicialmente a sistemdtica de indexa¢ao, a Previdéncia Social
brasileira conta com duas formas distintas de corre¢ao dos beneficios. A Constitui¢ao
de 1988 assegura que nenhum beneficio previdencidrio serd inferior ao saldrio
minimo. Desse modo, os beneficios cujos valores se igualam ao saldrio minimo, que
também ¢ o piso previdenci;irio, sao reajustados Nno mesmo momento € a mesma
propor¢io que aquele. Por sua vez, os demais beneficios sao corrigidos anualmente,
de acordo com a inflagao de pregos ao consumidor.

A pritica internacional contemporanea indica elevada adesio, entre os paises,
a regras de indexagio pela inflagio de pregos. Esta praxe tem a vantagem de,
simultaneamente, permitir a manutengio do poder de compra dos aposentados e
pensionistas, e reduzir as pressdes sobre as despesas previdencidrias de um aumento
continuo do valor médio real dos beneficios.

Porém, nos tltimos anos, o saldrio minimo, também piso previdencidrio, cresceu
Il 7 z M -~ Zz . 7. z M ~
nio sé6 bem além da inflagio, como do préprio salirio médio da populagao
economicamente ativa, conforme mostra o gréﬁco 10.
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GRAFICO 10
Beneficio minimo como percentual do salario de contribuicdo
(Em %)
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Fontes: MPS; OCDE; e IBGE.

Duas conclusdes podem ser obtidas da andlise dos dados. Primeiramente, que, em
um perfodo de pouco mais de uma década, o saldrio minimo deixou de representar cerca
de 1/5 do saldrio médio do pais, para atingir valor préximo a 1/3 — fato que independe da
base de comparagao, seja ela a Pesquisa Mensal de Emprego (PME/IBGE), seja a prépria
base de dados do Ministério da Previdéncia Social (MPS). Em segundo lugar, a politica
de ampliagio do valor do saldrio minimo permitiu que o Brasil superasse a média
internacional, na qual o beneficio minimo ¢ pouco mais de % do saldrio médio de
contribui¢ao. Em resumo, o beneficio minimo representa um valor cada vez mais alto
da média salarial nacional, e sua relagio com o saldrio médio de contribui¢io j4
ultrapassou a média internacional observada neste inicio de século.

O lado indesejdvel de tal pritica consiste numa dinidmica de crescimento dos
gastos previdencidrios superior ao PIB do pais, tendo em vista que o valor médio
dos beneficios cresce para além do produto nacional. De modo andlogo, esta pritica atua
como uma fonte de pressao adicional sobre a necessidade de financiamento dos regimes
previdencidrios, porque impde uma evolu¢ao dos beneficios a taxas superiores as
contribuigdes, as quais, por sua vez, tendem a seguir o comportamento da massa salarial.

Sao reconhecidamente benéficos os efeitos dessa politica sobre a redugao da pobreza
e sobre a distribui¢io da renda. Porém, paga-se um alto preco por ela, pois favorece o
aumento da despesa previdencidria e termina por se constituir em mais um determinante
a situar o Brasil em posi¢ao fora dos limites, em um quadro comparativo internacional.

Feita a andlise das regras de indexagdo, foca-se agora o comparativo da férmula
de cdlculo do beneficio no momento de sua concessio. Para este caso, a anilise fica
mais clara se forem consideradas separadamente as regras que se aplicam as pensoes
por morte e aos beneficios programados. O quadro 3 coteja normas para pensoes.

22 texto para discussao | 1331 | mar. 2008 ipea



QUADRO 3
Comparativo das formulas de calculo das pensdes por morte
no Brasil e no resto do mundo

Brasil Resto do mundo

Influéncia do nmero de dependentes | Nenhuma. A reposicdo é sempre de | A taxa de reposicdo é de cerca de 70%, com
no valor da pensdo por morte 100%, independentemente do nimero de | habitual acréscimo de 10% por beneficiario,

cotistas da pensdo atingindo no maximo 100%
Reducdo do valor da penséo caso o | N&o ha redugéo Ha reducdo ou, em alguns casos,
pensionista receba outro beneficio impossibilidade de acumular pensdo com
ou salario aposentadorias ou salérios
Influéncia da idade do pensionista | Nenhuma Geralmente,  pensionistas  mais  jovens
sobre o valor do beneficio recebem beneficios menores

Fontes: Missoc (2005); e Social Security Administration (2005).

As regras brasileiras também se diferenciam bastante no que se refere a f6rmula
de cdlculo do beneficio das pensoes. Em primeiro lugar, estas sempre repdem 100%
do valor do beneficio de aposentadoria no RGPS, independentemente do nimero de
beneficidrios que dividem a pensio, enquanto, em outros paises, este é o valor
mdximo que uma pensao por morte pode atingir. Assim mesmo, para alcangar este
valor, um(a) vitivo(a) deve dividir sua pensio entre os érfios. Em segundo lugar, a
acumulagio de uma pensiao com uma aposentadoria ou com saldrio decorrente de
trabalho ativo em nada altera o valor do beneficio, enquanto ¢ fato comum, entre os
paises, a redugdo ou até mesmo a impossibilidade de acumulagao. Por fim, para
vidvas ou vitvos jovens, nio sio reduzidos os beneficios de pensio por morte, em
fun¢ao de sua baixa idade. No padrao internacional, pessoas idosas recebem reposigao
na pensio por morte superior 2 recebida por jovens.” No que tange aos beneficios
programados, no Brasil, o fator previdencidrio permite, a alguém que se aposente com
53 anos de idade e 35 anos de contribui¢io, o recebimento de uma aposentadoria
cujo valor se aproxima de 70% da média dos saldrios de contribuigdo. Em paises da
OCDE, esta é uma das mais altas taxas de reposi¢ao possiveis, mesmo considerando
que as idades para aposentadoria nestes paises sao bastante superiores as brasileiras, e
que esta taxa se obtém com 40 anos de contribui¢io. De outro modo, a taxa de
reposi¢ao média para aposentadorias precoces no Brasil equivale a taxas de reposigao
mdximas para aposentadorias na OCDE, com idades mais adiantadas e com maior
tempo de contribui¢ao. Ou seja: no Brasil, tanto se recebe o beneficio por mais
tempo, como seu valor é maior em termos relativos.

O advento do fator cria incentivos 2 permanéncia no mercado de trabalho, mas
nao garante que os trabalhadores passem a adiar, voluntariamente, o tempo para
requerer a aposentadoria. Se isso nio acontecer, o resultado serd negativo: taxas de
reposicio mais baixas e ndmero excessivo de aposentados, com o segundo efeito
dominando o primeiro, resultando em um aumento de despesas.

Em resumo, mesmo que a introdugzo do fator previdencidrio tenha colocado o Brasil
em posigao mais préxima a prdtica internacional, a relagdo entre o valor da aposentadoria e
o saldrio médio de contribui¢do ainda permanece alto: as aposentadorias repdem, em baixas
idades, mais da renda média pretérita em vida ativa do que ocorre em outros paises. Este
conjunto de fatores mostra a relevincia da introdu¢io da idade minima para a
aposentadoria. O gréfico 11 apresenta as taxas de reposi¢ao médias da OCDE.

13. Para detalhamento das regras de pensdo para varios paises, ver anexos deste volume.
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GRAFICO 11
Taxa de reposicao média na OCDE: beneficio como percentual do salario final como
multiplos do salario médio
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Fonte: OCDE (2005).

TRYN 4

4 CONSEQUENCIAS: ALTAS ALIQUOTAS DE CONTRIBlAIIQI:\O E
REDUCAO DO POTENCIAL DE CRESCIMENTO ECONOMICO

Observou-se que, apesar de o Brasil ser um pais jovem, os segurados recebem seus
beneficios por muito tempo, com valores relativos superiores aos da média
internacional. Tal combinagao de fatores resulta em despesas previdencidrias elevadas
para o perfil demogréfico nacional, o que exige altas aliquotas de contribui¢io para o
custeio dos regimes de previdéncia. De modo semelhante, altas aliquotas e expressivos
gastos governamentais impdem limites ao potencial de crescimento do pais.

Para cobrir um gasto da ordem de 12% do seu PIB, o Brasil deve cobrar
aliquotas previdencidrias na faixa de 31% da folha de pagamentos, as quais se situam
em um patamar consideravelmente elevado para um padrio internacional, como
mostra o grafico 12.

GRAFICO 12
Aliquotas de contribuicdo no Brasil e em outros paises
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Fontes: OCDE; Banco Mundial; e fontes nacionais.
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De acordo com o grifico 12, mesmo paises que apresentam populagio mais idosa
que a brasileira cobram aliquotas mais baixas, como ¢ caso da Alemanha, do Japao, da
Bélgica e da Austria. O gréfico 13 relaciona as aliquotas de contribuicio previdencidria
com as razdes de dependéncia demogréfica, que sintetizam as informagdes acerca do grau
de envelhecimento de uma populagio. Observa-se que o Brasil situa-se no quadrante de
paises jovens com aliquotas altas. A situagio apresenta contrastes quando comparada com
a América Latina, que conta com uma populagio ainda jovem, porém mais envelhecida
que a brasileira, e com aliquotas inferiores. O descompasso fica mais evidente se for feito
um cotejo com a Unido Européia e a OCDE. Estes dois blocos tém, em média, pouco
mais de 1 idoso para cada 5 pessoas ativas, enquanto, no Brasil, esta relagio ¢ de menos
de 1 para 10. Contudo, suas aliquotas ficam, também em média, aquém de 25%.
Os paises com taxas de contribui¢ao similares a brasileira sao as republicas do Leste
Europeu, que ainda guardam uma heranga histérica do socialismo. Em resumo, em
relagao a sua Previdéncia Social, o Brasil apresenta-se, aos olhos do mundo, como uma
ex6tica trindade, por ser, a0 mesmo tempo, jovem como um pais pobre, gastar como um
pais rico, e tributar como um pais socialista.

Como se gasta muito, necessita-se cobrar muito. H4, entretanto, efeitos perversos
deste nivel de gasto e tributagdo sobre o mercado de trabalho e o crescimento econdémico.
Quanto ao mercado de trabalho, imp&e-se, em primeiro lugar, uma cunha fiscal com
expressivo diferencial entre o saldrio pago pela firma e aquele recebido pelo empregado, o
que desestimula a formalizagao e a criagao de empregos. Em segundo lugar, se a oferta de
trabalho for ineldstica, como geralmente se supde, a incidéncia tributdria recaird mais
pesadamente sobre o trabalhador. Nesse sentido, a Previdéncia repoe renda na fase
inativa a custa de substancial redugio de saldrio na vida ativa. Em relagao ao potencial
de crescimento econdmico, a elevada carga tributdria retira incentivos ao esforco e a
tomada de risco, assim como dificulta a sobrevivéncia e a criagio de negdcios e
mercados, importantes forgas motrizes do desenvolvimento. De modo andlogo, em
decorréncia de sua escassez, os recursos despendidos com a Previdéncia, que estao
muito acima de um padrao internacional, deixam de se destinar a seguranga, a satde,
a educagdo e 2 infra-estrutura, dreas que teriam maior potencial de elevar o PIB do
pais. Em resumo, nao sé a alta tributagio impde fardo ao potencial de crescimento,
como também a realocagio dos gastos publicos, por lhes dar maior eficiéncia.

GRAFICO 13
Taxa de contribuicdo e razdo de dependéncia — Brasil e outras regides
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Fontes: OCDE; Nacoes Unidas; Banco Mundial; e fontes nacionais.
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5 CONCLUSOES

Este estudo confirma que os gastos com a Previdéncia sio muito elevados em
comparagao com os praticados por outros paises, e que este excesso verifica-se em quase
todos os tipos de beneficio. Parte das diferengas deve-se ao componente redistributivo
da Previdéncia brasileira. Contudo, a maior parte das diferencgas ¢ atribuida a falhas
no desenho dos planos previdencidrios, que resultam em um ndmero excessivo de
beneficidrios e em taxas de reposi¢ao mais elevadas do que as verificadas em outros
paises. Em termos quantitativos, os gastos previdenci:irios no Brasil consomem 8
pontos percentuais do PIB além do que se determinaria por questdes demogrificas,
de acordo com a andlise seccional com diversos paises, realizada neste texto. Deste
total, 2% explicam-se pela politica de redistribui¢do de renda e os 6% restantes por
falhas no desenho do plano previdencidrio, determinadas por suas regras de
indexagio, sua férmula de cdlculo do beneficio e as condi¢des de qualificagio as
aposentadorias e pensoes.

Independentemente, portanto, da trajetéria futura dos gastos previdencidrios,
seus valores sao consideravelmente altos j& no momento atual. Este montante de
recursos permite que o Brasil se apresente como um caso de sucesso em relagdo ao
alcance dos objetivos fundamentais de um regime previdencidrio, qual seja, a redugio
da pobreza e a recomposi¢ao da renda, em fun¢ao da perda de capacidade de gerd-la
em conseqiiéncia de idade avangada, invalidez ou falecimento de algum membro
importante na provisio da renda familiar. As estatisticas mostraram que a
probabilidade de alguma pessoa com mais de 65 anos estar excluida da seguridade
social ¢ baixissima, que o piso previdencidrio representa uma parcela cada vez maior
do saldrio médio de contribui¢ao, e também que, em termos relativos, este piso jd
perfaz uma proporgao superior a média internacional deste inicio de século. De modo
equivalente, as taxas de reposi¢io dos beneficios programados, notadamente as
aposentadorias por idade e por tempo de contribui¢dao, também superam aquelas
observadas internacionalmente.

Dado que, em termos econdémicos, tudo tem seu prego, os ganhos de eqiiidade
ddo-se com perda de eficiéncia, sob duas dticas. Pela primeira perspectiva, para cobrir
tantos gastos, ¢ preciso tributar muito. As aliquotas brasileiras de contribuigao
previdencidria estdo entre as mais altas do mundo e s3o incompativeis com o nosso
perfil demogrifico. Mesmo a Unido Européia, conhecida por seu avangado estado de
bem-estar social, e cuja populagio envelhecida corresponde a mais que o dobro da
brasileira, tem aliquotas que se aproximam de % da folha de saldrios, enquanto, no
Brasil, avizinham-se de 1/3. As conseqiiéncias imediatas sdo elevadas cunha fiscal e carga
tributdria, que reduzem os incentivos a formalizagao do mercado de trabalho e a criagao e
a manutengio de negdcios, que garantiriam a geragdo de riqueza do pais. Pela segunda
dtica, a composigao dos gastos publicos brasileiros indica elevada participagao da despesa
previdencidria, a qual no proporciona, ao sistema econdmico, produtividade equivalente
a outros gastos publicos como satide, educago, seguranga e infra-estrutura.

Em resumo, os gastos previdencidrios no Brasil geram ganhos em termos de
eqiiidade, mas impdem limitagdes 2 melhoria futura de bem-estar social, ao resultar
em carga tributdria e composi¢ao de gastos piblicos pouco favordveis ao crescimento.
Pode parecer paradoxal, mas o melhor caminho para a sobrevivéncia do sistema
previdencidrio serd uma expressiva reforma, que o adapte a boa prdtica internacional.
Insistir na manuten¢do das regras atuais implicard aumento da sua insolvéncia e
corresponderd  rota mais rdpida e eficaz para sua decadéncia.
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ANEXO Il

A tabela 1 apresenta dados previdencidrios para 77 paises. Estes dados foram
utilizados para determinar a propor¢ao da despesa previdencidria sobre o PIB. A fonte
de dados para os 29 paises membros da OCDE ¢
beneficios pecunidrios pagos pelo setor publico em 2001, dltimo dado disponivel.
Os dados para paises nao-membros da OCDE foram obtidos de diversas fontes

OECD (2004) e inclui os

nacionais. A maioria deles diz respeito ao periodo compreendido entre 2001 e 2005.

TABELA 1
Despesa previdenciaria como proporcao do PIB
Dgspegq ) Despesa - - Invalidez
Area Pais Ano prewdencll(jma previdencidria Beneficios Pensges Invalidez sem auxilio-
sem auxilio- programados por morte
doenca total doenca

OCDE Austrélia 2001 5.6 6.5 4.1 0.2 2.2 13
Austria 2001 15.1 153 10.3 2.7 23 22
Bélgica 2001 124 13.5 8.6 2.6 2.2 1.2
Canadd 2001 6.1 6.1 4.8 0.4 0.8 0.8
Rep. Tcheca 2001 9.3 10.6 6.7 0.9 3.0 1.7
Dinamarca 2001 8.4 9.3 6.5 0.0 2.7 1.9
Finlandia 2001 10.6 1.1 7.1 0.9 3.1 25
Franca 2001 13.1 13.6 10.4 1.5 1.7 1.1
Alemanha 2001 124 12.8 10.8 0.4 1.6 1.2
Grécia 2001 143 15.0 12.6 0.8 1.6 0.9
Hungria 2001 9.5 10.2 14 0.3 2.5 1.8
Islandia 2001 6.4 6.5 4.1 0.6 1.8 1.8
Irlanda 2001 3.9 4.5 24 0.8 13 0.7
Italia 2001 15.1 15.8 11.2 26 2.0 13
Japdo 2001 8.1 8.2 6.4 1.2 0.6 0.5
Coréia do Sul 2001 1.6 1.6 1.1 0.2 03 0.3
Luxemburgo 2001 10.1 10.8 7.5 0.6 2.7 2.1
México 2001 1.9 1.9 1.2 0.5 0.1 0.1
Holanda 2001 104 104 5.7 0.7 4.0 2.7
Nova Zelandia 2001 6.1 1.7 4.7 0.1 2.8 25
Noruega 2001 1.2 8.8 4.6 0.3 39 24
Pol6nia 2001 15.2 16.0 8.5 2.1 5.4 4.6
Portugal 2001 1.1 11.5 7.6 1.5 24 2.0
Eslovaquia 2001 7.9 8.8 6.5 0.2 2.1 1.2
Espanha 2001 9.9 10.9 8.1 0.6 23 1.2
Suécia 2001 9.6 11.2 6.8 0.6 3.8 22
Suica 2001 15.7 16.1 11.6 1.6 3.0 2.6
Reino Unido 2001 10.4 10.5 1.7 0.6 2.2 2.1
Estados Unidos 2001 7.0 7.2 5.2 0.8 1.1 0.9

Europa Central Albania 2004 46

e Arménia 2004 34

Oriental Bosniae 2003 7.4
Herzegovina

(ECO) Bulgéria 2005 8.9
Croacia 2005 11.6 7.2 1.9 2.5
Estonia 2003 6.3 5.4 0.1 0.6
Gedrgia 2004 3.0
Cazaquistao 2004 49
Kyrgyzstan 1997 6.4
Letonia 2002 8.2 6.9 03 1.0
Litudnia 2003 6.2 45 0.4 13
Macedénia 1998 8.7
Moldavia 2003 8.0
Roménia 2002 7.1 49 0.4 0.9
Russia 2004 5.8
iﬂe(xtaesegro 2003 124
Eslovénia 2003 10.1 7.0 1.4 1.7

(continua)
=
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(continuacdo)

Despesa

LA Despesa - - Invalidez
Area Pais Ano prEV|den§|§r\a previdencidria Beneicios Pensges Invalidez sem auxilio-
sem auxilio- programados por morte
doenca total doenca
Tajiquistdo 1996 3.0
Turquia 2003 7.1
Turcomenistao 1996 23
Ucrania 2005 15.4
América Latina Argentina 2003 6.6
(AL) Bolivia 2004 4.7
Chile 2004 53 35 1.1 0.8
Colombia 2004 33 2.7 0.5 0.1
Equador 2004 35
Paraguai 2000 3.2
Peru 2003 3.4
Uruguai 2003 14.3
Oriente Argélia 2002 32
Médio Bahrain 2002 2.8 1.8
Norte da Dijibuti 2002 3.2 2.7 0.6 0.0
Africa Egito 2001 34 26 0.6 0.2
(OMNA) Iran 2000 1.7 1.2 0.5 0.1
Jordania 2001 5.7 4.2 0.4 1.1
Libano 2003 29 23 0.6 0.0
Libia 2003 1.1
Marrocos 2002 24 1.9 0.5 0.0
Tunisia 2003 4.5 35 0.9 0.1
|émen 1999 03
Sul da Asia India 2005 25
(AS) Paquistao 2005 1.8
Sri Lanka 2005 1.8
Africa Senegal 2005 15
(Af) Gana 2005 22
Africa do Sul 2005 13
Brasil Brasil 2005 11.8 12.6 6.7 3.4 2.5 1.7
Europa Ocidental 10.9 8.0 1.1 1.8
Europa Central 7.9 6.5 0.8 1.7
OCDE 9.5 6.9 0.9 1.7 0.7
Nao-OCDE 5.2 3.9 0.8 0.8
América Latina 5.1 25 0.7 03
Todos 6.7 5.7 0.8
AL, OMNA, SA, Af 3.4 24 0.6 0.3

Fontes: OCDE; Banco Mundial; agéncias nacionais; MPS; e Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Em fevereiro de 2007, a OCDE atualizou seus dados sobre seguridade social, com o
langamento da base de dados SOCX 2007, que comporta informagoes até 2003. Esta
nova base de dados reclassifica algumas despesas, antes consideradas publicas, na categoria
de Previdéncia Privada Obrigatdria. As alteragbes sio importantes para alguns paises,
particularmente a Islandia, a Suica e a Finlandia. Por estas razoes, os dados apresentados
no SOCX 2007, na tabela 2, consolidam as despesas publicas com as privadas
compulsérias. As diferengas nas duas bases de dados do SOCX ndo sdo significantes,
conforme se evidencia por meio do cotejo com os dados de 2001.

A tabela resume a evolu¢ao da despesa previdencidria na OCDE e na Uniao Européia,
com dados de trés fontes distintas: SOCX 2007 e 2007, da OCDE, e o Eurostat, que
significa Sistema Europeu de Estatisticas Integradas de Protegao Social. A tabela reflete dois
fatos importantes. Em primeiro lugar, os dados do Eurostat sao muito semelhantes as
informagoes da OCDE usadas na andlise deste texto. Em segundo lugar, as despesas com
Previdéncia mantiveram-se estdveis nos dois perfodos. A média da OCDE cresceu 0,4% do
PIB entre 2001 e 2003, enquanto, para o Eurostat, o aumento foi de 0,2% entre 2001 e
2004. As principais implicagdes destes resultados sio de que as despesas previdencidrias no
Brasil ©m crescido a taxas muito mais elevadas do que as de outros paises, e de que as
médias internacionais representam uma boa base de comparagio com as despesas
previdencidrias correntes no Brasil, nio obstante uma pequena defasagem de 2 a 3 anos.
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