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SINOPSE

Em que pese o fato de que nos dltimos anos o maior componente de déficit
previdencidrio nas contas do Governo Central esteve localizado no 4mbito das contas
do funcionalismo, e observando a tendéncia de evolugao 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 previdencidria do INSS aumentou de 2,5% do PIB
em 1988 — ano de aprovacio da entdo “Nova Constituigdo” — para quase 5% do
PIB em 1994 — quando foi langado o Plano Real — e 7,3% do PIB estimados para
2004. As razbes desse fendmeno estio ligadas a benevoléncia das regras de
aposentadoria, ao impacto do aumento real do saldrio minimo e ao baixo crescimento
da economia. Modificar essa tendéncia requer mudar a Constitui¢ao, com destaque
para a necessidade de: @) estabelecer uma idade minima para aposentadoria; ) rever a
regra diferenciada que favorece as mulheres; e ¢) eliminar a vinculagdo entre o saldrio
minimo e o piso previdencidrio. O trabalho apresenta um diagndstico do
desequilibrio previdencidrio no Brasil; sugere um conjunto de propostas para atacar o
problema; e estima a evolugio da despesa do INSS em diferentes situagoes.

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: ) define a minimum age to retirement; ) review
the rule favorable to women; and ¢) 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.



“In societies that began with extreme inequality, the elites were
both inclined and able to establish a basic legal framework that
ensured them a disproportionate share of political power and to
use that influence to establish rules, laws, and other government
policies that gave them greater access to economic opportunities
than the rest of the population, thereby contributing to the
persistence of the high degree of inequality” [Engerman e Sokoloff
(2002, p. 17-18)].

1 INTRODUCAO

Nos agitados meses que se seguiram ao suicidio de Getdlio Vargas, em 1954,
utilizando as pdginas da T7ibuna da Imprensa para a pregagio em que estava
empenhado na época, em um dos seus artigos jornalisticos, Carlos Lacerda esbogou o
que deveria ser um programa integral de reformas, dizendo, entre outras coisas, que:

“E preciso uma reforma judicidria, para assegurar a efetiva aplicagao 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 (...)” [77ibuna da Imprensa (16/12/1954), citado em
Gusmao (2002, p. 169), grifos nossos].

O comentdrio 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 lembranga ¢ emblemdtica de como certos temas tendem a se conservar na agenda
do palis 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 previdencidria 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 e deverd ter continuidade em algum momento futuro indefinido com novas
mudangas das regras de passagem a inatividade no INSS.

Resumindo, o problema central ¢ que o Brasil estd muito longe de ter regras de
aposentadoria que sejam consistentes com o equilibrio do sistema previdencidrio. Em
que pese a circunstancia de que a sucessio de reformas alimente, em parte, a idéia da
opinido publica de que “os aposentados estao sempre sendo prejudicados”, o fato é
que o pais continua tendo regras muito benevolentes de aposentadoria. A rigor, em
termos comparativos, as sucessivas reformas brasileiras foram muito timidas vis-2-vis a
intensidade das regras vigentes na maioria dos paises.

Este trabalho se propoe a fazer, a0 mesmo tempo: 2) um diagndstico da situagio
previdencidria do Brasil, acompanhado de um retrospecto do que aconteceu com as
principais contas do sistema nos dltimos anos; 4) uma proposta de mudanca
paramétrica, baseada nas boas prdticas atuariais, para diminuir a intensidade do
problema fiscal futuro associado ao tema em discussio; e ¢) um conjunto de

1. Para um histdrico da evolucdo da previdéncia social e das propostas de reforma no Brasil, ver Stephanes (1998) e o
capitulo correspondente de Além e Giambiagi (2001).
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simulacbes acerca dos resultados fiscais que cabe esperar em diferentes variantes da
reforma paramétrica proposta para o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS).

Nossa opiniio é que, da mesma forma que a estratégia macroecondémica
atualmente em curso visa reduzir a rela¢ao divida liquida do setor publico/PIB, assim
também as autoridades devem se guiar pela mesma légica com o fim de conseguir
também uma redugao, ao longo do tempo, do passivo atuarial, expresso igualmente
como percentual do PIB. Uma outra forma de encarar o problema ¢ entender que a
sociedade deve se colocar de acordo para evitar que a despesa previdencidria como
propor¢io do PIB continue aumentando sistematicamente, como fez ao longo dos
tltimos 15 anos. Parodiando a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e embora
algumas medidas por nés propugnadas sejam matéria constitucional, poder-se-ia
dizer que o pais precisa de uma espécie de “Lei de Responsabilidade Previdencidria”.
E preciso evitar que a negligéncia acerca do longo prazo venha a fazer com que se
repita a imprevidéncia passada, que tantos Onus trouxe ao pafs em termos de
aumento do gasto publico, por conta de uma legislagao benevolente de concessao de
beneficios.

O tema traz A tona os conhecidos problemas de inconsisténcia dindmica 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 desse direito, a “divida previdencidria” assim
constituida seria impossivel de ser honrada pelas geragdes futuras, resultando,
certamente, em futura instabilidade politica ou macroeconémica.

Somos conscientes de que as propostas listadas no texto geram resisténcias de
vérios setores, acarretando riscos de insucesso devido as pressbes politicas que
suscitam. Assim, a necessidade de apoio politico para uma reforma previdencidria ¢é
fundamental. H4, nesse sentido, um certo grau de #rade-off na escolha dos caminhos
por parte do policy maker, uma vez que propostas muito ambiciosas correm o risco de
ter a sua tramitagdo legislativa paralisada, pela forca das reagdes que incitam.
Adicionalmente, cabe frisar que, no texto, faz-se abstragio das questdes relativas a
viabilidade juridica das propostas, que, obviamente, teriam de ser avaliadas por quem
tem competéncia especifica para tal, caso na linha do que é aqui proposto venha a ser
adotado.’

O artigo estd dividido em sete se¢des, incluindo esta introdugdo. A Secio 2 faz
uma sintese das reformas dos Governos FHC e Lula no campo previdencidrio.Na
Secdo 3, apresentam-se os fatos mais importantes da evolu¢io das contas de receita e
despesa do sistema ao longo dos dltimos anos. A Se¢ao 4, mesmo reconhecendo os
avangos verificados, trata dos problemas que permaneceram intocados pelas reformas.
A Segdo 5 desenvolve uma proposta de mudanga paramétrica defendida pelos autores.
A Secio 6 apresenta os resultados de um conjunto de cendrios, mostrando qual seria a
evolucio do gasto previdencidrio e assistencial em diferentes situa¢des. Na Se¢ao 7,
apresentam-se as conclusoes do artigo.

2. De qualquer forma, entendemos que, embora do ponto de vista politico os problemas para aprovar uma reforma como
a sugerida sejam significativos, do ponto de vista juridico ndo deveria haver obstéculos sérios, por se tratar da ado¢do ou
da mudanca de pardmetros juridicamente ja estabelecidos, mudanca essa justificada em funcdo das alteracdes
demograficas da populagdo.
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2 AS REFORMAS PREVIDENCIARIAS DE FHC E LULA

Nos dois Governos FHC (1995-1998 e 1999-2002) foram aprovadas duas reformas
importantes do regime previdencidrio. A primeira delas foi a aprovagao da Emenda
Constitucional 20 (EC 20), de 1998, que mudou um conjunto de dispositivos
constitucionais, dentre os quais os mais importantes sao sintetizados a seguir.

No que tange a0 RGPS, que afeta os individuos que se aposentam pelo INSS, a
principal mudan¢a da EC 20 foi a “desconstitucionaliza¢io” da férmula de reajuste
das aposentadorias. Até entdo, esse critério estava estabelecido na Constituigio e
dispunha que o beneficio seria calculado pela média dos tltimos 36 saldrios (3 anos)
de contribuigio.’ E evidente que isso induzia a uma subdeclaragio da renda, pois nos
(n-36) meses anteriores 2 aposentadoria nio havia nenhum incentivo a declarar a
renda verdadeira e pagar as contribuicdes sobre ela incidentes, j4 que o valor da
aposentadoria nao dependeria do montante da contribuigzo.

No que diz respeito aos funciondrios publicos, entre outras modificagbes menos
importantes, a EC 20 estabeleceu que:

a) para os funciondrios ativos de entao 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 transi¢ao baseada em “peddgios” sobre o tempo
faltante para a aposentadoria por tempo de contribui¢io (ATC), integral e
proporcional; e

b) os novos entrantes no sistema passariam a estar sujeitos a uma idade minima
para a ATC — de 60 anos para os homens e 55 para as mulheres —, mantida a
redugdo de cinco anos no caso dos professores de primeiro e segundo graus, prevista
na Constituig2o.

A segunda reforma importante foi a aprovagio do chamado “fator previdencidrio”,
através da Lei 9.876, que se seguiu 2 alteragio constitucional e introduziu mudangas na
férmula de cdlculo do beneficio, procurando dotd-lo de alguma légica atuarial. Essa lei
definiu que, no caso dos aposentados pelo INSS e preservados os direitos adquiridos
daqueles que jd se encontravam na inatividade, os novos beneficidrios passariam a ter a sua
aposentadoria calculada em fung¢ao da multiplicagio de dois componentes. O primeiro é a
média dos 80% maiores saldrios de contribuigio a partir de julho de 1994, ao invés do
critério anterior dos dltimos 36 meses." O segundo ¢é o “fator previdencidrio”, que é um
coeficiente tanto menor (maior) quanto menor (maior) o tempo de contribui¢io e a idade
de aposentadoria e calculado a partir de uma férmula matemdtica baseada nesses dois
parAmetros e na expectativa de sobrevida da pessoa (Tabela 1)[ver Ornelas e Vieira
(1999), Banco Mundial (2000) e Castro e Giambiagi (2003)]. A expectativa de sobrevida
é tabulada anualmente pelo IBGE.’

3. Mais precisamente, os melhores 36 dos ultimos 48.

4. A data de julho de 1994, quando foi lancado o Plano Real, se explica para evitar pleitos judiciais associados ao célculo
do valor atualizado das contribuicdes feitas na época de alta inflagdo e pela existéncia de uma base confidvel de
informagdes.

5. Essa expectativa é atualizada anualmente pelo IBGE, com mudangas modestas a cada ano. Periodicamente, porém,
alguns anos depois da realizacdo do censo demografico, o IBGE realiza uma revisdo maior, em funcdo da disponibilidade
de indicadores mais precisos da evolucdo da populagdo. Este trabalho ja incorpora os efeitos da Ultima revisdo feita pelo
IBGE, que reflete os dados do Ultimo censo e implicou mudanga mais significativa da tdbua de mortalidade e,
conseqiientemente, do fator previdenciario, conforme serd explicado mais adiante.
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A reforma previdencidria do Governo Lula buscou complementar as reformas de
FHC. Estas afetaram em maior medida o INSS, enquanto a reforma de Lula atingiu
basicamente o regime dos funciondrios publicos.

TABELA 1
FATOR PREVIDENCIARIO VIGENTE EM 2004

Tempo de contribui¢do (anos) Idade de aposentadoria (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

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

a
Calculado com a tabua de sobrevida atual, incluindo as modificacdes adotadas pelo IBGE em funcéo da ltima revisdo demografica.

Resumidamente, o Governo Lula propés e, no final do processo de discussio e
_ . . . 6
aprovagao da proposta de Emenda Constitucional, conseguiu, fundamentalmente:

e taxar os rendimentos dos inativos em 11 % do valor excedente ao teto do

INSS;

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

e antecipar imediatamente a idade minima de 60 anos para os homens e 55
para as mulheres, mantida a redu¢ao de cinco anos para os professores de primeiro e
segundo graus, para recebimento da aposentadoria integral;

e aplicar um redutor de 5% por ano para aqueles 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 relagio ao valor do
beneficio original, respeitado um limite de isengao, redutor esse fixado em 30% sobre
o valor que exceder o teto do INSS;

6. A proposta foi aprovada como Emenda Constitucional 41. Os itens listados referem-se aos pontos principais do que
acabou vigorando, apos as modificacdes introduzidas no processo legislativo e as mudancas decorrentes da decisdo do
Supremo Tribunal Federal (STF) no julgamento da questéo, em 2004.

7. E importante observar que o Governo FHC tentou taxar os rendimentos nos inativos do setor publico através da Lei
9.783, de 28 de janeiro de 1999, porém, néo logrou éxito na discussdo da legalidade da referida lei, que foi considerada
inconstitucional.

8. 0 redutor é de 5% para aqueles que completarem as condi¢Bes de se aposentar apds 31/12/2005. Em caso contrdrio,
o redutor é de 3,5% por ano de antecipagdo. O redutor é aplicado em funcdo da data em que se completam as
condigdes para qualificacdo ao beneficio e ndo da sua efetiva concessao.
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e modificar a férmula de cdlculo do beneficio, possibilitando que o mesmo
seja feito com base na média dos saldrios de contribui¢ao, em moldes similares ao que
ocorre no INSS apés a reforma de FHC e ndo mais com base no saldrio de final de
carreira;

® definir um teto para o valor das aposentadorias, limitado a0 mdximo saldrio
de cada Poder em cada uma das instincias da federagio; e

e clevar o teto do RGPS para R$ 2.400, cujo valor real deve ser mantido apds
a aprovagio da proposta.9

A proposta do Governo Lula avangou em relagao a anterior no sentido de ter
atacado privilégios dos funciondrios publicos que o Governo FHC nio tivera vontade
ou condigdes politicas de enfrentar, afetando até mesmo grupos particularmente
poderosos.

Entretanto, apesar dos avangos 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 comparacbes internacionais e a
excegao feita aos professores do sexo feminino, que vao poder continuar a se
aposentar com apenas 50 anos. As Secdes 3 e 4 tratam dessas questoes em detalhes.

3 DIAGNOSTICO DO SISTEMA PREVIDENCIARIO BRASILEIRO:
0S DADOS

O sistema previdencidrio brasileiro é composto de quatro grandes blocos:

e 0 INSS, que recebe contribui¢oes e paga beneficios, predominantemente, a
. 10
ex-trabalhadores do setor privado formal;

® o sistema dos servidores do Governo Central, que recolhe contribuicoes e
paga beneficios a ex-trabalhadores da Uniao;

e os diversos sistemas dos servidores estatutdrios estaduais e municipais, que
recolhem contribui¢ées e pagam beneficios a ex-trabalhadores dessas esferas
subnacionais; e

e os fundos de pensdo patrocinados por empresas privadas ou estatais, que
recolhem contribui¢des voluntdrias de empregados e empresas e pagam beneficios
aos seus participantes, em alguns casos além do que estes recebem de um dos outros
trés sistemas mencionados.

Os aspectos mais importantes das reformas de FHC implicaram uma revisao do
regime do INSS. Enquanto isso, a reforma da administra¢ao Lula, conforme j4 foi
dito, afetou os servidores das trés esferas de governo. De qualquer forma, mesmo apés

9. Antes da aprovagdo da proposta, o teto do INSS vigente era de pouco menos de R$ 1.900. Em que pese essa
alteracdo apresentar ganhos de arrecadacdo no curto prazo, o efeito liquido da mesma é elevar o desequilibrio de longo
prazo do sistema, pelo aumento dos compromissos futuros.

10. Ha& também empregados no servico publico que recolhem contribuicdes ao INSS, como por exemplo cargos
comissionados, empregados temporarios etc. Da mesma forma, um trabalhador informal pode recolher contribuicées ao
INSS como contribuinte individual. Nessa mesma situacdo, encontram-se nao-trabalhadores, como estudantes e donas-
de-casa. Esses grupos, porém, sdo relativamente menores, em termos do nimero de individuos que efetivamente
contribuem para o INSS, em relagdo aos trabalhadores do setor formal.
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as reformas constitucionais, continuam vigentes as regras da Constituicao de 1988,
que estabelecem que os individuos podem se aposentar: @) por idade, aos 60 anos
(mulheres) e 65 anos (homens), reduzidos em cinco anos no caso dos trabalhadores
rurais; ou 4) por tempo de servigo apés 30 anos de contribui¢ao (mulheres) e 35
anos (homens), reduzidos em cinco anos para os professores de primeiro e segundo
graus.

O fato de a receita de contribui¢oes ser da ordem de grandeza do pagamento de
aposentadorias e pensoes, no caso do INSS, e muito inferior ao gasto previdencidrio,
no caso dos servidores, gera déficits significativamente superiores, em relagio a
despesa, nesse ultimo segmento. Enquanto no INSS a despesa é 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 ¢ de 2,0% a 2,5% do PIB e a receita de 0,0% a 0,5% do PIB."”
Em outras palavras, em ambos os casos tem-se um gap entre gasto com beneficios e
recolhimento de contribui¢des da ordem de 2% do PIB, com a diferenga crucial de
que, enquanto o INSS paga beneficios a aproximadamente 20 milhdes de pessoas, o
déficit dos servidores estd associado aos pagamentos feitos a apenas 1 milhao de
aposentados e pensionistas. Se a isso agregarmos o déficit previdencidrio de estados e
municipios, a andlise do déficit previdencidrio sugeriria claramente que o problema se
localiza na esfera dos servidores. A conclusdo, porém, difere quando se olha para a
evolu¢ao da trajetéria das varidveis ao longo do tempo (Tabelas 2 e 3).

TABELA 2 )
DEFICIT PREVIDENCIARIO
[em % do PIB]
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
INSS 0,0 0.1 0.3 0,7 1,0 0,9 1,1 1,2 1,8 1,7
Receita 5,0 5,2 5,1 5,1 5,0 5,1 5,2 53 53 5,6
Despesa 5,0 53 54 58 6,0 6,0 6.3 6,5 71 7.3
Servidores 2,8 3,7 3,4 3,7 3,7 3,9 4,2 4,0 3,8 3,6
Receita’ 1,0 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 0,5 0,7
Despesa 3,8 4,4 41 44 4,4 4,5 4.8 4,6 43 43
Unido 2,0 1,9 1,7 1,9 2,0 1,9 2,1 2,1 2,1 2,0
Receita’ 0.3 0.3 0.3 0.3 0,3 0.3 0,3 0,3 0,3 0,4
Despesa 2,3 2,2 2,0 2,2 23 2,2 2,4 2,4 2,4 2,4
Estados 0,7 1,5 1,4 1,5 1,4 1,7 1,8 1,6 1,5 1,4
Receita’ 0,6 0,4 0,4 0,4 0,4 0.3 0,3 0,3 0,2 0,3
Despesa 13 19 1,8 1,9 1,8 2,0 2,1 1,9 1,7 1,7
Municipios 0.1 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0,3 0,2 0,2
Receita’ 0.1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Despesa 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2
Total 2,8 3,8 3,7 4,4 4,7 48 53 5,2 5,6 53
Receita 6,0 5,9 58 58 5,7 5,7 58 59 58 6,3
Despesa 8,8 9,7 9,5 10,2 10,4 10,5 11,1 11,1 11,4 11,6

Fontes: Ministério da Fazenda/Ministério de Previdéncia Social. Para 2004, para os Estados e Municipios, previsdo do Ministério de Previdéncia Social e para a
Unido e o INSS, previsdo que consta para o ano no Orcamento Geral da Unido de 2005 encaminhado ao Congresso Nacional em 31 de agosto.

a
N&o inclui contribuicao do empregador.

11. Na administracdo publica, a possibilidade passou a ficar condicionada, pela reforma de 2003, a idade minima de 60
anos (homens) e 55 (mulheres) para recebimento da aposentadoria integral.
12. No agregado de estados e municipios, o quadro da relagdo receita/despesa é similar ao da Unido.
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TABELA 3
DESPESA COM BENEFiCIOS DO GOVERNO CENTRAL — 1988-2004

[em % do PIB]
Ano INSS Senvidores j[\ativos Soma Juros reais’
da Unido
1988 2,5 1,0 3,5 5,7
1989 2,7 1,4 4,1 59
1990 34 1,4 4.8 0,9
1991 34 0,9 43 29
1992 43 1,1 5,4 33
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 54 2,0 74 34
1998 5,8 2,2 8,0 7,4
1999 6,0 2.3 83 43
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 73 2,4 9,7 4,0
1988-1990 29 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

Fontes: Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) e Ministério da Fazenda. Para os juros reais, Banco Central do Brasil (Bacen). Para os dados
previdenciarios de 2004, previsdo para esse ano da base de dados do Orcamento Geral da Unido (OGU) para 2005 (www.planejamento.gov.br, acesso em setembro de
2004). Para os juros reais de 2004, previsdo do autor.

a . . )
Nesse caso, refere-se ao setor publico como um todo (Governo Central, estados e municipios e empresas estatais).

A Tabela 2 mostra os dados desagregados de receita e despesa previdencidria,
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 situagao dos estados e municipios.
A tabela sugere claramente que, embora a reforma do Governo Lula tenha sido um
avan¢o nos mecanismos de controle do resultado fiscal e se destine a evitar o
agravamento dos déficits previdencidrios no ambito do funcionalismo, nio foi nesse
campo que se localizaram os principais problemas previdencidrios da segunda metade
da década de 1990 e comeco da década atual.

Com efeito, mesmo quando se agrega a despesa das trés esferas de governo,
observa-se que em 2003 — ano ainda nio 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 2 de 1996, em
contraste com o que aconteceu com o INSS. Em 2003, utilizando uma antiga
imagem, quando se observa a “fotografia” do déficit previdencidrio 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 evolugio do “filme” das varidveis de
gasto, a despesa previdencidria dessas esferas de governo com servidores inativos nao
aumentou entre 1996 e 2003, enquanto a do INSS cresceu quase 2 pontos do PIB no
mesmo periodo.
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Essas informagdes saio complementadas pela Tabela 3, que apresenta uma série
longa, comegando no ano da aprovagio da entao “nova Constitui¢ao” de 1988 e
restrita a0 INSS e aos servidores inativos do Governo Central — em relagdo aos quais
a disponibilidade de dados ¢ mais antiga.” A tabela coteja essa despesa com os juros
reais pagos pelo setor publico, que no final dos anos 1980 eram a principal rubrica do
gasto publico, e ao longo do tempo foram substituidos pelo INSS."

Como se pode ver na Tabela 3, 0 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 implementagio da Constituigio de 1988.” A
partir da segunda metade da década de 1990, porém, o problema deixou de se

16 . 71,0 Y * 7
agravar.  Enquanto isso, nos tltimos dez anos o gasto com beneficios do INSS terd
crescido quase 2,5% do PIB, passando de 4,9% em 1994 para 7,3% em 2004, com o
agravante de que:

a) esse crescimento tem ocorrido sistematicamente desde 1988: nao houve um
tinico ano da série 1988-2004 em que a relagio gasto com o INSS/PIB tenha sido
inferior 4 do ano anterior; e

b) a tendéncia se acentuou depois de 2002: sé nos dltimos dois anos, a despesa
aumentou quase 1% do PIB.

A Tabela 4 completa as informagées, mostrando a comparagio da evolugio das
despesas do Governo Central entre 1995 ¢ 0 ano em curso. Para este, adotaram-se as
informagoes oficiais referentes a 2004 do Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdo e que serviram de base para o projeto do OGU de 2005. Em 1995, os
beneficios do INSS representavam 28% do total e a despesa com inativos daquele,
13% do gasto ndo financeiro total. Em 2004 — ano de implementagio da reforma
Lula — tais percentuais tinham passado para 33% e 11%, respectivamente.

A luz desses dados, ¢ f4cil compreender que, se a reforma de 2003 for encarada
como um passo de uma seqiiéncia de mudangas constitucionais e legais, terd sido
uma estratégia correta. Se, contudo, for vista como uma reforma estrutural, apds a
qual o Estado poderd considerar que estard dispensado de modificar as regras de
aposentadoria pelos préximos 10 ou 20 anos, terd sido claramente insuficiente. Isso
porque a crenga — repetida diversas vezes por adeptos da reforma Lula, em defesa da
mesma — de que a proposta de mudanga constitucional de 2003 representaria um
divisor de dguas, no sentido de que depois dela a maioria dos problemas fiscais do

13. Nao ha dados disponiveis no formato da Tabela 2 para os anos anteriores a 1995, no caso de estados e municipios.
14. Nesse caso, adotaram-se 0s juros reais e ndo os nominais, para poder comparar melhor os dados com os anteriores a
1994, quando a despesa de juros nominais era “inchada” pela alta inflacdo. A tabela comeca 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 dguas na trajetéria dessa varidvel.

15. S6 em dezembro de 1990 foi promulgada a Lei Complementar definindo o Regime Juridico Unico (RJU).

16. Para efeitos comparativos, entre o comeco dos anos 1990 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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, . . _ 17 7
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 estdvel entre 2,0% e
2,5% do PIB ao longo dos dltimos dez anos, ao passo que no mesmo periodo a do

INSS aumentou quase 2,5% do PIB.

TABELA 4
COMPOSICAO DO GASTO DO GOVERNO CENTRAL

1995 2004
% do PIB % do gasto % do PIB % do gasto
Beneficios INSS 5,0 284 7.3 33,2
Transferéncias a estados e municipios 2,8 15,9 3,9 17,7
Pessoal 56 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 pagamento de pessoal 04 2.3 0,1 0,5
Outros 4,2 239 58 26,3
Total 17,6 100,0 22,0 100,0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Para 2004, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (base de dados do OGU de 2005).

Isso levanta a questdo sobre o que causou a pressio do gasto do INSS. A
primeira causa a citar ¢ o efeito do saldrio minimo (SM) nas contas deste. Para isso,
iremos utilizar as informagoes do Anudrio Estatistico da Previdéncia Social (AEPS).
Nele figura a discriminagdo por beneficio, em nimero de SM dos beneficios pagos.
Vé-se na Tabela 5 que 61% da quantidade de aposentadorias e 31% do valor total
pago estavam associados a pagamentos a individuos que recebiam exatamente 1 SM
em 2003. Observe-se que, 2 medida que o SM aumenta em termos reais, ele “puxa” o
contingente afetado pelo piso. Se, por exemplo, o SM dobrasse de valor em termos
reais, o contingente de individuos na categoria dos que ganham um piso
previdencidrio passaria de 61% para 73% do total, conforme a Tabela 5.

TABELA 5
COMPOSICAO DO ESTOQUE DE BENEFICIOS REFERENTE AS APOSENTADORIAS EMITIDAS, URBANAS E RURAIS
— DEZEMBRO DE 2003°

[em %]
Composicao Quantidade Valor
<1SM 60,7 31,2
Ta2SM 11,8 8,8
Acima de 2 SM 27,5 60,0
Total 100,0 100,0

Fonte: AEPS (2003, Tabelas 8.4, 8.5 e 8.10 do capitulo do sobre beneficios emitidos).

a
Abrange aposentadorias por idade, tempo de contribuicdo e invalidez.

17. Cechin (2003) calcula o valor presente (taxa de juros real de 6% a.a., 20 anos) do beneficio da reforma Lula relativa
aos servidores publicos (texto aprovado na Camara dos Deputados) em R$ 38 bilhdes, o que equivale a um valor
acumulado de cerca de 2,6% do PIB. No entanto, em termos de fluxo, isso corresponde a um impacto anual modesto de
melhora do superdvit primario, quando expresso em propor¢do do PIB. Comparado com uma despesa previdenciria do
governo federal da ordem de grandeza de 10% do PIB e a uma despesa primaria total do Governo Central de mais de
20% do PIB, é evidente que o alivio imediato decorrente da mesma nas contas da Unido é pequeno.
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Essa informagao deve ser cotejada com a da Tabela 6, que mostra que, nos
tltimos dez anos, em termos reais, usando como deflator o Indice de Pregos ao
Consumidor Amplo (IPCA), o SM teve um aumento médio de 4,7% a.a. A
importincia desse ultimo dado, por sua vez, tem de ser entendida 4 luz do conjunto
de estatisticas sintetizado na Tabela 7, que mostra a composi¢io do total de
beneficios pagos pelo INSS, bem como o seu valor per capiza.

TABELA 6
VARIACAO REAL DO SALARIO MINIMO — 1995-2004

[em %]

Ano Variacdo real®
1995 16,7
1996 2,2
1997 1,8
1998 6,6
1999 -4,0
2000 4,8
2001 10,7
2002 -13
2003 9,8
2004 0,8
Fonte: IBGE.

Deflator: IPCA (para 2004, hipétese: 7,5%).

® Janeirofdezembro,

A Tabela 7 mostra o peso dos beneficios rurais, que em sua esmagadora maioria
s30 de exatamente 1 SM e cujo valor aumenta, portanto, quando este tem aumentos
reais. A mesma tabela serve para avaliar a importincia da segunda grande causa de
aumento do gasto previdencidrio nos anos 1990: as ATCs. Nos nove anos (1994-
2003), particularmente marcados pelo debate sobre as reformas previdencidrias do
periodo, o estoque de ATC aumentou um total de 72%, muito acima da média total
de 37%. Como se trata do beneficio relativo mais caro — pois essas aposentadorias
sdo de 3,6 SMs per capita, contra 1,7 SM da média total — isso tendeu a gerar um
aumento do gasto real maior do que a variagio do niimero de beneficiados, devido ao

. . . P 18
ue se poderia denominar “efeito composicao”.
q ¢

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

Para completar o quadro, ¢ ttil observar os dados da Tabela 8, que mostra que,
mesmo apds a aprovagio do fator previdencidrio, no caso do fluxo das novas ATCs
urbanas do INSS em 2003, mais de 60% foram concedidas a individuos com menos

18. Sendo o valor da ATC maior do que o das demais, 0 aumento real do gasto é maior do que o aumento do ndmero
de beneficiarios. Para entender isso, podemos pensar no seguinte exemplo: se, em uma populacdo de quatro individuos,
0 grupo A tem trés pessoas, cada uma com renda de R$ 100 e o grupo B uma Unica pessoa, com renda de R$ 200, a
incorporacdo 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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de 55 anos, e 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 contribui¢ao em 2003, 52 o fizeram antes dos 55 anos e de cada 100 mulheres, 76
se aposentaram antes da citada idade.”

TABELA 7
BENEFICIOS DO INSS (EM MANUTENCAO) — DEZEMBRO DE 2003

Composicao (%)

Crescimento

Composicao Numerlolde 1994-2003 Beneficio médio”
beneficios (% a.a) Quantidade de beneficio 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
Previdenciarios 18.496.361 33 85,9 90,3 1,76
Aposentadorias 12.009.365 3,1 55,7 63,5 1,91
Idade 6.156.779 2,3 28,6 19,5 1,14
Urbanos 1.757.216 4,1 8.2 73 1,51
Rurais 4.399.563 1,6 20,4 12,2 1,00
Tempo de contribuicao 3.470.664 6.2 16,1 34,6 3,60
Invalidez 2.381.922 1,7 11,0 9,4 1,43
Pensdes 5.459.355 3,1 254 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
Acidentérios 715.922 3,2 33 3.2 1,63
Assistenciais 2.321.534 58 10,8 6,5 1,01

Fonte: AEPS (1994 e 2003).

a £.: .
Em numero de saldrios minimos.

TABELA 8
PROPORCAO DO FLUXO DAS NOVAS ATCS URBANAS CONCEDIDAS PELO INSS, POR IDADE NA DATA DE INiCIO
DO BENEFICIO, EM RELACAO AO TOTAL DO FLUXO DE NOVAS ATCS URBANAS CONCEDIDAS PELO INSS — 2003

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

Fonte: AEPS (2003).

Finalmente, a elevagio da relagao gasto com INSS/PIB esteve, naturalmente,
ligada ao baixo crescimento do produto, devido ao maior crescimento do gasto em
rela¢io ao dinamismo da economia.

19. Para 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 relacdo ao total do fluxo de novas
aposentadorias urbanas concedidas por tempo de contribuicdo 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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Desse conjunto de informagées podemos concluir que o crescimento da despesa
do INSS ao longo dos tltimos anos foi devido, principalmente, a trés fatores:

a) “efeito SM”, pois como as aposentadorias com valor de exatamente 1 SM
correspondem a mais de 30% do valor do estoque de beneficios, 0 aumento real dessa
. . . 20
varidvel pressiona esse componente especifico da despesa para cima;

b) benevoléncia da legislagao, que permite aposentadorias precoces por tempo de
contribui¢do, cujo estoque de beneficidrios cresceu nos nove anos (1994-2003) 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 o agravante de que se trata da
aposentadoria mais cara; e

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

Do que foi dito se depreende que dificilmente o Estado brasileiro escapard da
necessidade de implementar uma nova reforma das regras de aposentadoria do INSS,
a nao ser que a economia cres¢a a taxas muito elevadas e/ou que se identifiquem
formas compensatérias de redugiao do gasto publico e/ou fontes de receita que
viabilizem um aumento da carga tributdria, com o qual financiar a continuidade da
expansao do fendmeno retratado nas Tabelas 2 e 3.

4 OS PROBLEMAS REMANESCENTES

Vamos agora analisar os principais problemas remanescentes para o sistema, em que
pesem as mudangas feitas tanto nos dois Governos FHC, como no Governo Lula. Sao
elas: 4) a auséncia de idade minima no regime geral; &) a aposentadoria precoce das
mulheres; ¢) a aposentadoria precoce dos professores; 4) a vinculagio entre o piso
previdencidrio e o saldrio minimo; e ) os programas assistenciais com despesas crescentes.

4.1 A AUSENCIA DE IDADE MiNIMA NO REGIME GERAL

Embora a aprovagio do chamado “fator previdencidrio” tenha sido um passo na
dire¢ao certa, no sentido de melhorar a situagdo 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
é: em que momento o fato previdencidrio ¢ igual A unidade? Ou seja, quando o
individuo pode se aposentar sem perdas? Ornelas e Vieira (1999) apresentam o fator
previdencidrio original, cujos valores atualizados, para situagdes especificas, foram
mostrados na Tabela 1. Mesmo com a recente mudanga do fator, em fun¢io da
tltima modificagio das tdbuas de mortalidade do IBGE e que implicou uma

20. O coeficiente gasto do INSS/PIB depende, basicamente, de trés parametros: a) crescimento do quantum de
beneficiados; b) variacdo do PIB; e ¢) aumento do valor real do SM. Se, por hipdtese, 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
definicdo, 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 presséo sobre o coeficiente é dupla
e 0 problema mencionado se agrava mais ainda. Além das trés variaveis citadas, o referido coeficiente depende também
do reajuste real dos beneficios superiores a 1 SM, mas este, nos Ultimos dez anos — com exce¢do do ano de 1995 —
em linhas gerais tendeu a ser préximo de 0.
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altera¢io maior do que a verificada em anos anteriores, nota-se que, com a nova tdbua

que gera o fator, se o individuo comegou a trabalhar aos 18 anos, esse fator
. e, e, N . 21

previdencidrio € igual 2 unidade:

4) 20s 59 anos, no caso dos homens; e
b) aos 57 anos, no caso das mulheres.

Um dado que é importante citar é que, entre 1998 — antes da aprovagao do
fator previdencidrio no segundo Governo FHC — e 2003, de fato o fluxo de ATCs
muito precoces caiu. Porém, essa reducao se deu nos casos mais aberrantes de
precocidade: em 1997, antes da reforma constitucional que permitiu a posterior
aprovagao do “fator previdencidrio”, de cada 100 individuos de ambos os sexos que se
aposentavam por tempo de contribui¢io no meio urbano, nada menos que 25 o
faziam antes dos 45 anos; 58 antes dos 50 anos; e 82 antes dos 55 anos. Em 2003,
essas proporgdes tinham caido para 4%, 24% e 61%. Como se pode ver, porém, a
queda maior foi nas aposentadorias mais precoces, uma vez que, em termos relativos,
o numero de pessoas que se aposentam antes dos 55 anos caiu proporcionalmente
menos. Isso significa que a mudanga introduzida nos anos FHC atuou como um
forte inibidor das aposentadorias de quem se aposentava no INSS com 45 ou 50
anos, mas nao teve um efeito tao importante para impedir a aposentadoria de quem
se aposenta com 53, 54 ou 55 anos, pois nesses casos o fator previdencidrio jd se
aproxima mais da unidade, o que significa perdas menores.

No Brasil, ¢ muito comum 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 essa expressao estd em geral associada ao tempo de contribui¢io de 30 anos
para as mulheres e 35 anos para os homens. Entretanto, os dois pontos fundamentais que
geralmente ndo se leva em conta nesse tipo de andlises s3o: a) se hd recursos fiscais que
comportem isso; € b) como ¢é a regra em outros paises.

Em relagdo ao primeiro ponto, a rigor, o que cabe discutir é qual serd a melhor
alocagdo futura dos recursos publicos. Mesmo que as regras atuais nao impliquem
necessariamente um aumento do déficit do INSS, elas podem estar associadas a uma
configuragio de gastos que privilegia a destinagdo de uma parcela expressiva da
despesa publica para o pagamento de aposentadorias decorrentes de regras
benevolentes. Isso se d4 em detrimento, por exemplo, do aumento do gasto publico
em investimentos, que sdo necessirios para desobstruir gargalos na drea de infra-
estrutura. Sao esses gargalos que dificultam a obtengdo de taxas de crescimento
sustentadas da ordem de 5% a.a. nos préximos anos.

Em relagio ao segundo ponto — a regra em outros paises — a figura da
aposentadoria antecipada existe em outros casos nacionais, mas com um desconto

21. A tabela completa com o valor do “fator previdenciario” que é reproduzida no citado artigo de Ornelas e Vieira
apresenta o valor desse fator para cada célula de matriz onde, nas colunas, tem-se a idade de aposentadoria da pessoa
e, nas linhas, o nimero de anos de contribuicdo. O valor do “fator” é pequeno — ou seja, a sua aposentadoria sofre um
grande desconto — para os 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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elevado. Um exemplo interessante para tomar como referéncia é o da Espanha.”
Nesse pais, tanto os homens como as mulheres s6 podem se aposentar com
remuneragao integral a0s 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 previdencidrio.” Conseqiientemente, a aposentadoria (4) ¢, basicamente,
uma fungio do tipo

A=a.S

onde o ¢ a taxa de reposigio — que, para facilitar a analogia com o caso brasileiro,
iremos chamar de “fator previdencidrio” — e § ¢ o saldrio de contribui¢ao médio
utilizado como referéncia. O ponto a destacar é que o coeficiente de reposi¢ao, para
dada idade 7 de aposentadoria, é igual a 0 para 7 < 60, e sofre um desconto — similar
ao redutor adotado para os servidores antes da idade minima para aposentadoria
integral na reforma brasileira de 2003, conforme descrito na Se¢ao 2 — de 8% por
ano entre a idade de 60 e de 64 anos, até o redutor ser anulado aos 65 anos.

Isso significa, primeiro, que o individuo simplesmente nio pode se aposentar
antes dos 60 anos; segundo, que nao hd distingdo entre homens e mulheres; terceiro,
que depois dos 60 anos, mas antes dos 65 anos, hd um forte desconto na
aposentadoria; e quarto, que o fator previdencidrio ¢ igual a 1, aos 65 anos. A
compara¢io com nosso pafs € ilustrativa (Tabela 9).

TABELA 9
FATOR PREVIDENCIARIO, SUPONDO O COMECO DE CONTRIBUICAO AOS 20 ANOS DE IDADE

Idade de inicio do beneficio (anos)

Sexo

55 60 61 62 63 64 65
Brasil masculino 0,74 1,04 1,12 1,19 1,27 1,36 1,46
Brasil feminino 0,86 1,18 1,26 135 1,43 1,53 1,64
Espanha 0,00 0,60 0,68 0,76 0,84 0,92 1,00

Fontes: 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
previdencidrio vigentes em 2004.

No Brasil, aos 60 anos — quando sé entdo ¢ permitida a aposentadoria na
Espanha, com um desconto de 40% — o fator j4 é igual a 1,04 para os homens ¢ a
1,18 para as mulheres, supondo que o individuo tenha comegado a trabalhar aos 20
anos de idade. J4 aos 65 anos, quando o fator € 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
contribuigio tenha se dado aos 20 anos.” A benevoléncia da legislagio brasileira em

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

23 .No raciocinio que se seque, iremos supor que o fator previdenciario se aplica a mesma base, embora o componente
por ele multiplicado na pratica seja um pouco diferente: no Brasil, é a média das 80 % maiores contribuicdes desde julho
de 1994, enquanto na Espanha, a base corresponde a média dos ultimos 15 anos de contribuicéo.

24. 0 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, é 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 comecou a trabalhar aos 20. J4 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 comegou 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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relagdo as aposentadorias precoces fica ainda mais patente no caso das mulheres, que
tendo comegado a trabalhar aos 20 anos, podem se aposentar aos 55 anos de idade
com um desconto de 14% sobre a média dos seus saldrios de contribuicao (fator = 0,86) e
a partir dos 58 anos jd podem ter um fator superior a unidade, supondo que em nenhum
momento a contribui¢do tenha sido suspensa (Tabela 10).

TABELA 10
BRASIL: FATOR PREVIDENCIARIO DAS MULHERES

|dade de inicio da contribuicao 52 53 54 55 56 57 58 59 60
18 0,75 0,80 0,85 0,90 0,96 1,03 1,10 1,17 1,24
19 0,73 0,78 0,83 0,88 0,94 1,00 1,07 1,14 1,21
20 0,71 0,76 0,81 0,86 0,92 0,98 1,04 1,1 1,18

Fonte: Elaboragao prépria, 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 previdencidrio ¢ que ele
seria mével e que, portanto, 3 medida que aumentasse a expectativa de vida, a
“expectativa de sobrevida” embutida na férmula de cdlculo seria ajustada, de modo a
reduzir o fator e dar conta das mudangas demogrdficas. O problema ¢ que o efeito é

relativamente modesto, como mostra a Tabela 11.

TABELA 11
BRASIL: EXPECTATIVA DE VIDA

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

0 39 43 55 60 67 75
10 55 58 63 67 70 71
20 58 60 65 68 7 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 71 79 82
70 78 79 81 81 83 85

Fontes: Até 1980 (inclusive) MPAS (2002). Para 2003, dados baseados na tabua de mortalidade atual do IBGE ( acesso em setembro de 2004).

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. Isso porque as mudangas
fundamentais ocorreram na redugao da mortalidade infantil, fenémeno que, porém,
nio afeta a expectativa de vida de quem chega aos 50 ou 60 anos de vida.”

O que desejamos frisar com tudo o que foi dito é que ¢ importante introduzir na
agenda de questdes previdencidrias no Brasil a necessidade de incorporar as regras dos
filiados ao INSS uma idade minima inicialmente similar a dos funciondrios publicos

25. No caso das mulheres, a expectativa de vida nessa faixa de 50 a 60 anos mudou mais, pelo avanco na identificacao
em estagio inicial da incidéncia de cancer tipicamente feminino.
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— 60 anos para os homens e 55 anos para as mulheres — e, posteriormente,
crescente. O documento divulgado pelo Ministério da Fazenda com as diretrizes para
a acdo do governo, no inicio de 2003, diz, corretamente, que

“apesar de o montante de recursos alocados aos programas sociais pelo Governo
Central no Brasil ndo ser pequeno, sua eficicia em diminuir a pobreza ainda é
bastante reduzida (...). A pouca capacidade dos gastos sociais da Unido em reduzir a
desigualdade decorre do fato de que boa parte dos recursos ¢ destinada aos nao-

pobres” [Ministério da Fazenda (2003, p. 14)].

E desejdvel, porém, ir além disso. Em geral, quando se diz que “o governo nio
gasta pouco: ele gasta mal”, o cidadao comum tende a julgar que o problema ¢ que os
recursos se esvaem com os privilégios do funcionalismo ou da classe politica. A
realidade, porém, ¢ mais complexa e revela que: @) a principal fonte de gastos
primdrios ¢ o gasto do INSS; e 4) nele, a principal fonte de despesa sao as ATCs. Um
cidadao que ganha dez SMs e que nos Estados Unidos, na Suécia ou na Suiga teria de
trabalhar até os 65 anos para se aposentar, pode se aposentar sem qualquer perda no
Brasil antes dos 60 anos. Essa é uma fonte de desperdicio de recursos publicos, que
indica que estes estio sendo destinados a quem nio deveria ser objeto das prioridades
governamentais. Considerando o perfil de quem se aposenta por tempo de
contribui¢do, a reflexdo nos remete 2 citagao na epigrafe do texto, acerca de como se
dd a distribui¢do dos recursos publicos.

4.2 A APOSENTADORIA PRECOCE DAS MULHERES

Uma das fontes de agravamento das tendéncias fiscais associadas ao INSS ¢ o direito a
aposentadoria precoce das mulheres, cinco anos antes dos homens, seja na
aposentadoria por idade (60 anos versus 65 anos) seja por tempo de contribui¢io (30
anos versus 35 anos de servico). Isso permite as mulheres se aposentar cedo, abrindo o
hiato da taxa de participagdo por faixa etdria antes do que ocorre em outros paises

(Tabela 12).%

O fato de as mulheres poderem se aposentar antes nao é uma exclusividade
brasileira e costuma ser justificada como uma forma de compensagio pela chamada
“dupla jornada de trabalho”, ligada ao trabalho doméstico e ao esforgo de criagao dos
filhos. Entretanto, hd que considerar duas coisas. Primeiro, que a diferenciagio vem
sendo questionada em diferentes paises, nos quais o diferencial de requisito para
aposentadoria entre mulheres ¢ homens vem diminuindo. Segundo, que no Brasil: 2)
o efeito fiscal disso é mais nocivo, pois uma coisa ¢ adotar uma legislacao benevolente
em um pais que tem um déficit pablico de 1% ou 2% do PIB e outra em uma
situagdo como no Brasil, onde o déficit publico médio dos cinco anos (1999-2003)

26. A taxa de atividade corresponde a razdo Populagdo Economicamente Ativa (PEA)/Populacdo em Idade Ativa (PIA) e é
sempre inferior no caso das mulheres do 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 participacdo 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 versus idade evolui abaixo da curva dos homens e declina antes da
curva masculina. No Brasil, o declinio se dé ainda antes. Esse gap entre a curva de evolucdo da taxa de atividade das
mulheres no Brasil e no resto do mundo nada mais é do que uma expressao do déficit pdblico, j& que é o Estado quem
paga essas aposentadorias precoces.
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foi de 5% do PIB; e ) 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 ATC e sem requisito de idade minima.”
AsTabelas13 e 14 dao uma idéia dos problemas fiscais que isso gera.

TABELA 12 ]

BRASIL: TAXA DE ATIVIDADE, POR GRUPO ETARIO

[em %]
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 evolu¢io da importincia relativa das aposentadorias
femininas no fluxo das novas aposentadorias, com destaque para o aumento
observado no caso das ATCs. Por sua vez, a Tabela 14 indica como as mudancas da
participagao 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 composi¢ao do estoque de beneficios, com exce¢ao do
caso rural, onde parece ter ocorrido uma estabilizagao do fen6meno.

TABELA 13
PROPORCAO DAS NOVAS APOSENTADORIAS CONCEDIDAS PELO INSS A PESSOAS DE SEXO FEMININO, EM
RELACAO AO TOTAL DE NOVAS APOSENTADORIAS CONCEDIDAS PELO INSS: FLUXO — 1996-2003

[em %]
Ao Fe!;:::;;g:ig?; LtJeanaange Femininas urbana.s: idade/ Femininas rulrails: idade/
tempo de contribuicio total urbanas idade total rurais 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: AEPS (varios anos).

27. Por exemplo, considerando que na maioria dos paises ndo existe a ATC e os individuos s6 podem se aposentar por
idade, se esta é de 65 anos para 0s 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 comegou 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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TABELA 14
PROPORCAO DE MULHERES NAS APOSENTADORIAS EM MANUTENCAO DO INSS, EM RELACAO AO TOTAL DE
APOSENTADORIAS EM MANUTENCAO DO INSS: ESTOQUE — 1996-2003

[em %]

Femininas urbanas: tempo de

o Femininas urbanas: idade/ Femininas rurais: idade/
Ano contribuicdo/total urbanas ) o
o total urbanas idade total rurais idade
tempo de contribuicdo
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: AEPS (vérios anos).

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 —, hd um problema claro. Ele resulta do fato de que a
participagao feminina no fluxo de novas aposentadorias reflete, com uma defasagem
de trés ou quatro décadas, a participagdo crescente das mulheres no mercado de
trabalho, que comegou a aumentar de forma mais incisiva nos dltimos 50 anos e tem
se acentuado com o passar do tempo.

Isso significa que, se o direito & aposentadoria precoce concedido as mulheres era
fiscalmente negligencidvel hd algumas décadas, ele comeca agora a pesar cada vez
mais. O problema que isso cria é que se: 2) hd dois grupos populacionais: homens e
mulheres; 4) as mulheres se aposentam antes dos homens; e ¢) a participagao das
mulheres na populagao que se aposenta aumenta com o passar dos anos, depreende-se
por defini¢do que, caeteris paribus, a tendéncia é que a idade média de quem se
aposenta diminua, 20 mesmo tempo que as pessoas, estatisticamente, vivem mais!™

No caso das ATCs urbanas, onde o fenémeno da precocidade das aposentadorias
femininas é mais acentuado, a Tabela 13 mostra o aumento significativo do peso das
novas aposentadorias femininas verificado nos tltimos anos.” O efeito disso sobre a
composi¢io do estoque de aposentadorias ¢ confirmado na Tabela 15, o que ¢
consistente com a diferenciacao existente mostrada na Tabela 8.

28. Na pratica, porém, outros fatores, como mudancas na legislagdo, podem agir em sentido contrario e evitar que isso
se verifigue.

29. As ATCs rurais sdo praticamente irrelevantes. No caso das aposentadorias por idade, no fluxo de novas
aposentadorias a participagdo 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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TABELA 15
TAXAS DE CRESCIMENTO ATCS NOS NOVE ANOS —1994-2003
[em%a.a.]

Grupo Taxa de crescimento
Total ATCs 6.2
Total ATCs urbanas 6.2
Homens 53
Mulheres 10,2

Fonte: AEPS (vérios anos).

Conseqiientemente, embora a alegagao da “dupla jornada” possa ser vista como
aceitdvel por parte da sociedade, o fato é que esse beneficio entra em choque tanto
com as tendéncias demogrdficas como com a realidade fiscal. Uma forma de conciliar
a demanda social da referida compensagio, com a necessidade de evitar novas
pressoes fiscais, pode ser por exemplo conservar a diferenciagio, porém reduzir a
diferenga, de cinco para dois anos, apés uma certa fase de transi¢io.

4.3 A APOSENTADORIA PRECOCE DOS PROFESSORES

A argumentagdo utilizada anteriormente acerca das mulheres aplica-se, com mais
razao ainda, ao caso dos professores.

No RGPS, eles podem se aposentar por tempo de contribui¢io cinco anos antes
que o resto, sendo esse beneficio cumulativo com o beneficio de cinco anos no caso
das mulheres. Como essas podem se aposentar aos 30 anos de contribuigio — ao
invés dos 35 dos homens — isso significa que os professores do sexo feminino podem
se aposentar com 25 anos de trabalho. Em outras palavras, quem comega a trabalhar
como professor na rede privada no ensino primdrio e médio aos 20 anos pode se
aposentar pelo INSS com 45 anos de idade, ainda que sujeito ao fator previdencidrio.
O fato, de qualquer forma, é que o professor de primeiro e segundo graus é
beneficiado pelo bénus de cinco anos concedido na contagem de tempo na tabela de
cdlculo do fator previdencidrio (ver Tabela 1) que se soma a outros cinco anos no
caso das professoras. Quer dizer, 25 anos de contribui¢io, para efeitos do cdlculo do
fator, contam como 35 anos para as professoras ¢ como 30 anos para os professores.
Na prética, uma professora que tenha comecado a exercer a profissio e a contribuir
com 20 anos de idade, pode se aposentar pelo INSS com um fator igual & unidade —
sem desconto — j4 aos 56 anos de idade e um professor, aos 58 anos, jd fazendo os
cdlculos com a tabela atual do fator previdencidrio.

Cabe chamar a aten¢io, ainda, para o fato de que, apds a reforma do Governo
Lula, o 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 redu¢io de cinco anos no caso
dos professores, que, 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 educagio sao uma fragao expressiva
da folha salarial dos estados e municipios, é vdlido inferir que o gasto dos inativos
continuard a ser pressionado pelas aposentadorias precoces dos professores, apesar da
reforma, que nesse sentido especifico terd sido bastante timida. Entre outras coisas,
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porque a maioria desses trabalhadores é do sexo feminino e, portanto, pode continuar
a se aposentar com 50 anos.

A argumentagdo contrdria 3 precocidade antes desenvolvida em relagdo ao
beneficio das mulheres aplica-se, com maior razdo, ao caso dos professores, por dois
motivos. Primeiro, porque a idade A qual estes se aposentam, sendo do sexo
feminino, ¢ mais precoce ainda que no caso das demais mulheres nao-professoras.
Segundo, porque o argumento que se usa para justificar a vantagem no caso das
mulheres nio se aplica aos professores. Isso porque a justificativa para a adogao de
regras especificas para categorias profissionais se aplica aos casos de: @) dano
comprovado 2 sadde; e/ou b) redugdo da expectativa de vida pelo exercicio da
profissao, como ¢ a situagio de quem trabalha em minas subterrineas de carvdo. Estd
claro, porém, que os professores nao se enquadram em nenhuma dessas condigoes.
Portanto, a distingdo especial para os professores deveria ser simplesmente extinta,
ap6s uma fase de transi¢ao de alguns anos, e preservados os direitos adquiridos de
quem os jd usufrui.

4.4 A VINCULACAO COM O SALARIO MINIMO

Como vimos, um dos fatores que elevaram a relagao entre o gasto do INSS e o PIB
foi o aumento real do SM ao longo do tempo. No Brasil, a Constitui¢ao prescreve
que nenhum beneficio que substitua saldrio poderd ser inferior a 1 SM. Ao mesmo
tempo, existe uma crenga difusa de que politica social deve ser sinénimo de aumento
real do SM, por sua vez, entdo, repassada ao piso previdencidrio. Essa crenga merece
ser questionada. Vejamos por qué.

Dificilmente alguém poderd contestar o argumento de que, prioritariamente, as
politicas publicas deveriam ser orientadas pelos seguintes objetivos:

a)diminuir a desigualdade;
b)reduzir a pobreza;

c)aumentar a capacidade de crescimento futuro da economia; e, dada a
magnitude que o fend6meno tem assumido nos dltimos anos,

d)contribuir para atenuar o problema da violéncia.

O aumento do piso previdencidrio nao 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, j& que o financiamento desse gasto ¢ difuso e os recursos
nao vao para os 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 1990, do total de indigentes existentes no
Brasil, menos de 2% tinham mais de 65 anos, quadro esse que nio hd motivos para
supor que tenha se modificado.
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TABELA 16
BRASIL: COMPOSICAO DA INDIGENCIA

Idade (anos) % de indigentes na faixa % de total de indigentes
0a15 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.

Em terceiro lugar, concentrar recursos no pagamento de aposentadorias e
pensdes nio contribui para fazer com que, no futuro, a economia cresga 4% (em vez
de 3%) ou 5% (em vez de 4%), j4 que esse objetivo dependerd daqueles que
estiverem no mercado de trabalho daqui a 10 ou 20 anos, o que requer investimento
na formagao de capital humano dos mais jovens. Por tltimo, em relagio ao problema
da violéncia, nao sao obviamente os idosos os que engrossam as estatisticas do crime
nas grandes cidades.

Em outras palavras, o que se deseja enfatizar ¢ que a reivindicagdo da classe dos
aposentados — de que devem ser protegidos da inflagio — ¢ justa, mas ter aumentos
reais de remuneracao ¢ outra completamente diferente. Por um lado, porque ante
aqueles objetivos, pode nao configurar a alocagao mais eficiente de recursos publicos,
que s3o0 escassos, €, por outro, porque em nenhum pafs do mundo os aposentados

recebem aumentos reais.

Portanto, uma alternativa razodvel ao atual status quo poderia ser preservar o
poder aquisitivo das aposentadorias, garantindo a indexagdo das mesmas a inflacio
passada, porém desvinculando o piso previdencidrio do saldrio minimo. Isso evitaria
que os eventuais aumentos reais concedidos onerassem as contas da previdéncia
social. Nesse caso, tal medida, desafogando parcialmente as contas publicas, poderia
permitir maior focalizag¢io do gasto publico no grupo etdrio mais necessitado, que ¢ o
das criangas e jovens, com programas especificos dirigidos a eles, como o Bolsa-
Familia ou o do Primeiro Emprego.30

4.5 O ASSISTENCIALISMO COMO CONTA EM ABERTO

A Lei Orgénica da Assisténcia Social (Loas), Lei 8.742/93, 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 %4 do SM, mesmo que nio tenham feito
contribui¢des para o INSS.”

Esse programa assistencial apresenta diversos problemas. Um deles é que ele
representa um incentivo 2 informalidade das relacoes de trabalho, reduzindo a base
¢

30. Observe-se na Tabela 16 que, no universo das criangas de 0 a 15 anos, 37% dos individuos sao considerados
indigentes, contra 25 % da média nacional. O dado revela de forma elogliente um perfil de pais futuro com problemas
sociais potencialmente mais complicados que os atuais.

31. A Lei 10.741, de 1° de outubro de 2003 (Estatuto do Idoso) prevé que a idade minima para acesso ao beneficio sera
de 65 anos, a partir de 2004. Com isso, 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.
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de arrecadagdo do sistema. Isso porque um individuo que ganhe em torno de 1 SM
nio teria qualquer incentivo para se filiar ao INSS, pois receberd o mesmo valor, seja
como segurado ou como beneficidrio do Loas, enquanto no mercado formal teria de
contribuir.”

Outro problema ¢ que os beneficios assistenciais tém crescido a uma velocidade
claramente elevada. Embora sejam captados pela estatistica dos desembolsos do
Tesouro e nao como gastos do INSS nas tabelas oficiais com a composi¢ao do
resultado primdrio divulgadas pelo governo, a realidade ¢ que se trata de gastos que
pressionam as despesas governamentais como um todo, independentemente de como
elas forem classificadas. Nos oito anos (1995-2003), o quantum fisico de nimero de
individuos beneficiados por pagamentos assistenciais aumentou 7,0% a.a. (Tabela
17).” No mesmo periodo, para fazer uma compara¢io, o nimero de beneficios
especificamente previdencidrios teve um aumento médio de 3,3% a.a.

TABELA 17
BENEFICIOS ASSISTENCIAIS (EM MANUTENCAO) — DEZEMBRO DE 2003

Composicao [niimero beneficios

Composicao NUmero de beneficios Taxa de crescimento1995-2003 assistenciais (%)]
Total 2.321.534 7,0 100,0
RMV 612.582 -93 26,4
Pensdes mensais vitalicias 17.634 2,8 0,8
Loas 1.691.318 n.c. 72,8
Portador de deficiéncia 1.029.086 n.c. 443
Idoso 662.232 n.c. 28,5
Memo:
Beneficios totais INSS 21.533.817 3,6 -

Fonte: AEPS (2003 e diversos anos).

Nota: 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 8.742 e Estatuto
do Idoso).

* Inclui beneficios previdenciarios, acidentarios e assistenciais.
n.c.= ndo considerado por ser inexistente em 1995.

Em termos atuariais, isso significa que a sociedade brasileira estd contratando
uma divida futura que cresce a cada ano, na medida em que um contingente
importante da populagio poderd ser elegivel, sem ter realizado previamente qualquer
tipo de contribuigdo. O fenémeno se agrava quando se considera que, além disso,
esses individuos tém tido aumentos da sua remunerago em termos reais. Ou seja,
enquanto em 1995 havia 1.350 mil pessoas, aproximadamente, que recebiam

32. Cabe notar que a redugdo 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 mudancas, que
ampliam a cobertura dos beneficios assistenciais e restringem as condigdes de acesso aos beneficios previdenciarios. Esse
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).

33. 0 Loas, na prética, tem substituido a Renda Mensal Vitalicia (RMV), o que explica o crescimento negativo desta. Na
Tabela 17, a base de comparagdo é 1995 porque os Loas s6 foram implantados em 1996.
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beneficios assistenciais correspondentes a 1 SM, em 2003 esse nimero jd estava em
torno de 2.320 mil pessoas, que recebiam 1 SM, em termos reais, maior do que oito
anos antes. Isto ¢, a relagio gasto assistencial/PIB estd crescendo duplamente, seja
porque o nimero 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.

Em 2004, admitindo, com base nos dados de 2003 e no crescimento posterior
da varidvel, um total de beneficiados de aproximadamente 2.400 mil pessoas e um
SM de R$ 260, uma despesa mensal de 1 SM por 12 meses implica um gasto anual
da ordem de R$ 7,5 bilhées, ou 0,5% do PIB. Nos préximos anos, mesmo que o
estoque de beneficiados cresga & mesma taxa de expansio da economia — o que estd
longe de ser garantido — o simples aumento real do SM elevaria continuamente essa
relagao. Nesse caso, aplicam—se os mesmos questionamentos da subse¢ao anterior,
sobre se essa deveria ser a melhor prioridade de alocagao de recursos escassos, que sao
insuficientes para atacar os problemas sociais mais graves — concentrados na infincia
e na juventude.

Uma mudanga que poderia ser estudada seria deixar de elevar sistematicamente
todos os anos o valor real do beneficio assistencial do SM para os beneficios jd
concedidos, que teriam seu valor real mantido. Os novos beneficios deveriam se
sujeitar a condi¢bes de idade minima superiores as prevalecentes para os beneficios
previdencidrios ou terem um valor inferior ao piso previdencidrio, além de atender a
outras condigdes que se entendam necessdrias para integrd-lo com o conjunto dos
demais programas sociais”. Ao revisar as condigdes desse programa seria fundamental
avaliar o efeito que a elevagio do grau de informalidade j4 incorrida implica no caso
de demanda futura por esses beneficios.”

5 PROPOSTAS DE REFORMA PARAMETRICA

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 transformagao do sistema,
com a passagem de um regime de repartigao para outro que, em maior ou menor
grau, seja de capitalizagio. De outro, as propostas de reforma paramétrica, onde o
sistema basicamente mantém a sua natureza original, com a mudanga, porém, de
alguns dos seus parAmetros-chave de funcionamento como, por exemplo, o ndimero
de anos de contribuigdo e o percentual da aposentadoria em relagao ao valor das
contribui¢des etc. Neste artigo, assumimos explicitamente essa dltima concepgao —
— mudanga paramétrica. Embora filosoficamente a idéia de mudan¢a para um
sistema de capitalizagio nio seja errada e, pelo contrdrio, possa ser examinada em

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

35. Ramos (2002) comenta a elevacdo do grau de informalidade na ocupacao da area metropolitana, que foi de cerca de
40% em 1991, e que atingiu aproximadamente 50% em 2002. Esse fendmeno deverd implicar per se crescimento da
demanda por beneficios assistenciais a medida que esses novos contingentes de trabalhadores informais atinjam,
futuramente, a idade minima de acesso.
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algum momento, hd trés fortes razées que nos induzem a defender uma proposta
menos ambiciosa e baseada apenas na mudanga de parimetros:

a) as dificuldades politicas para viabilizar uma transformagao mais radical do
sistema: se jd4 as mudangas que serdo aqui listadas iriam requerer uma grande dose de
habilidade da parte do governo que eventualmente se dispuser a encampd-las, a
passagem para um sistema de capitalizacio seria ainda mais dificil;

b) os custos da transi¢ao, uma vez que, ao deixar de se recolher as contribui¢oes
individuais aos cofres do Tesouro, a receita fiscal cairia, onerando ainda mais o setor
publico, que apresenta um déficit jd per se elevado; e

¢) o fato de que, em um processo de crescimento da economia, a relagio teto de
contribui¢do do INSS/renda per capita tenderia naturalmente a cair, caso o teto
apenas acompanhe a infla¢do. Isso faria com que o peso relativo do teto diminua e
levaria gradualmente um contingente maior da populagdo a procura de mecanismos
de capitaliza¢do individual, sem necessidade de qualquer reforma.

A proposta de reforma paramétrica do RGPS seria centrada na necessidade de
eliminagdo dos problemas remanescentes relatados na se¢ao anterior, e incluiria, no
ambito da previdéncia social, os seguintes elementos:

¢ adocio de uma idade minima para aposentadoria no 4mbito do INSS;

o clevagdo gradual dessa idade minima ao longo do tempo, com extensao dessa
elevacio ao caso dos servidores;

e redugio da diferenga entre homens e mulheres referente aos anos requeridos
para aposentadoria;

e redugio gradual, até a sua eliminagio, da diferenga existente entre professores
e ndo-professores referente aos anos requeridos para aposentadoria;

e redugio gradual do bénus concedido as mulheres e aos professores para efeito
de contagem do tempo de servigo no cdlculo do “fator previdencidrio”, cujo valor
. . . . . o . A 36
passaria a refletir ao longo do tempo essa diminui¢ao gradativa do bénus;™ e

. _ . . ., . 3

e desvinculagio do piso previdencidrio do SM.”

No ambito da assisténcia social, defendem-se as seguintes mudangas:
e aumento para 70 anos da idade de concessao para novos Loas; e

¢ adicionalmente, poderia ser examinada a possibilidade de redugio, de 100 %
para um percentual inferior (por exemplo, 70% ou 80%), da propor¢ao do beneficio
assistencial em relagio ao piso previdencidrio dos novos beneficios assistenciais do
Loas.

36. Atualmente, ndo apenas as mulheres tém o direito de se programar antes, como também, no célculo do fator
previdenciario, a contagem de tempo de servico recebe um bonus, o que significa que o calculo 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 anos.

37. Isso é importante caso se deseje aumentar o valor real do SM, sem impactar as contas da previdéncia social. A
desvinculacdo requer emenda constitucional. A alternativa é corrigir o SM pela inflagdo, sem novos aumentos reais, o
que, em termos do impacto sobre a despesa do INSS, é equivalente e dispensaria a necessidade de mudar a
Constituicao.
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Em todos os casos, tanto no que se refere a previdéncia social como aos
beneficios assistenciais, os direitos adquiridos seriam preservados, o que significa que
aqueles que j4 estdo aposentados ou recebem beneficios do Loas ou rendas mensais
vitalicias nao seriam afetados. Mais ainda, para: @) evitar situagdes de mudangas
bruscas na vida dos individuos; #) minimizar eventuais tensoes sociais; e ¢) facilitar as
chances de aprovagao da reforma, propde-se que ela seja votada nos préximos anos,
mas sé comece a vigorar, 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 oposi¢io as reformas, a0 mesmo tempo que daria aqueles
que vierem a ser afetados pelas mudangas tempo para se adaptar as novas
circunstincias.”

No caso da proposta referente aos beneficios assistenciais e sem qualquer
mudanga em relagdo 2 situagio de quem j4 recebe os Loas, a justificativa para a
mudanga proposta é trl’plice. Primeiro, por questoes atuariais: nos anos 1970, a RMV
era concedida: #) aos 70 anos; 4) condicionada a uma contribui¢io minima prévia ao
INSS; ¢) no valor de 1 SM com um poder aquisito inferior ao atual; e 4) em uma
época na qual as pessoas viviam menos. Em contraste com isso, o sucedineo desse
dispositivo (o Loas) é concedido aos 65 anos; sem qualquer contribui¢io prévia ao
INSS; no valor de 1 SM 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 0 da RMV no passado.

A segunda razio ¢ de natureza conceitual e se prende a distingao entre beneficios
previdencidrios e assistenciais. Nao hd razoes para que eles sejam equivalentes. Em
qualquer pais, o beneficio assistencial ¢ concedido a um grupo pequeno da sociedade,
que ndo tenha condigdo alguma de se sustentar e por um valor inferior a0 de uma
aposentadoria, cujo lastro ¢ dado pela existéncia de contribui¢des prévias. Aqui o
Loas ¢ concedido, praticamente sem limites, a um contingente crescente da
populacio.

Finalmente, a terceira razao diz respeito aos mecanismos de incentivo e 2
formaliza¢ao da economia. Como uma parcela importante da populagao recebe em
torno de 1 SM, conceder o Loas & mesma idade de 65 anos 4 qual os homens se
aposentam por idade ¢ um poderoso fator de desestimulo & formalizagao. Isso porque
um individuo que receba um saldrio de 1 SM nio terd nenhum estimulo a se filiar ao
INSS e contribuir por muitos anos para fazer jus & aposentadoria, uma vez que estaria
recebendo o mesmo beneficio de 1 SM a2 mesma idade de 65 anos como Loas. Desse
conjunto de razdes ¢ que decorre a nossa proposta de reduzir os novos beneficios do
Loas a um percentual inferior a 100% do piso previdencidrio e de aumentar a idade
minima de concessao para 70 anos, como era, alids, hd 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 daf em um

38. Por exemplo, um homem que, pelas regras atuais, pudesse se aposentar em 2008 ou 2009 continuaria a se
aposentar sem qualquer modificacdo. Em compensagéo, se um individuo que se aposentaria em 2011 tiver de trabalhar
mais dois ou trés anos, por exemplo, teria tempo suficiente para reprogramar a sua vida diante das novas circunstancias,
adiando os planos de aposentadoria.
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ano a cada cinco anos, até chegar a 63 anos em 2020, mantida em 65 anos a idade de
aposentadoria por idade dos homens. Quanto a ATC, propde-se e serd feita a
simulagdo dos efeitos da ado¢io de um conjunto de regras descritas na Tabela 18 e
que, na prdtica, implicariam eliminar a figura desse tipo de aposentadoria.39 Pela
proposta, as condi¢bes de acesso ao beneficio por tempo de contribuicao somente
sofreriam modificagbes apenas a partir de 2010 e, a partir de entdo, a aposentadoria
passaria a estar condicionada 2 existéncia de uma idade minima, mantido o cdlculo
do fator previdencidrio, mas modificando gradualmente o bénus concedido as
mulheres e aos professores. Em 2010, a idade minima para homens nio-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 os casos, a proposta ¢ fazer uma transi¢ao ao longo de dez
anos, para ter regras estdveis a partir de 2020. No caso de mulheres nao professoras,
analogamente 4 reducio do diferencial de idade entre homens e mulheres de cinco
para quatro anos em 2010 para a aposentadoria por idade, a idade minima para a
ATC seria entdao de 56 anos e, a partir de entdo, seria igual 4 idade minima dos
homens, deduzida em quatro anos entre 2010 e 2014; em trés anos entre 2015 e
2019; e em dois anos a partir de 2020. No final do processo, na prdtica, a ATC seria
extinta e valeria a regra de aposentadoria de 65 anos de idade para os homens e 63
anos para as mulheres.”

Jd o tempo de contribui¢do na transi¢do seria de 35 anos para os homens, como
¢ hoje; e de 31 anos para as mulheres nao-professoras, diferenca essa de quatro anos
que diminuiria em um ano a cada cinco anos até 2020.

O bonus para professores, tanto em termos de idade minima quanto em tempo
de contribuigao, comegaria em 2010 em cinco anos, e seria reduzido um ano a cada
dois anos, até ser “zerado” em 2020, quando nio haveria qualquer distingao entre
professores e nao-professores. No caso das mulheres professoras, estas teriam uma
diferenga de quatros anos a menos em 2010 em relagio aos professores, que iria
diminuir um ano a cada cinco anos. No final, nio haveria diferenciagao dos
professores em relagio aos nao professores, mas seria preservada uma diferenca de
dois anos entre os requisitos exigidos dos homens e das mulheres, como mostra a

Tabela 18.

39. Para isso, nas simulacbes da proxima secdo, iremos utilizar o Modelo Demografico Atuarial de Projecdes e
Simulagdes (Maps), modelo de simulagdo do regime geral de previdéncia desenvolvido pelo IPEA/IBGE e cuja descricdo
detalhada pode ser encontrada em Beltrdo et alii (2000) — ver Apéndice.

40. Ou seja, um homem nao-professor, em 2010, poderia se aposentar aos 65 anos por idade ou por tempo de
contribuicdo 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 apds 31 anos, desde que
respeitada uma idade minima de 56 anos.
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TABELA 18
PROPOSTA PARA IDADE MINIMA E TEMPO DE CONTRIBUICAO MINIMO — 2010-2020

Idade minima Tempo de contribui¢do
Ano Professores N&o-professores Professores N&o-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 ndo professores: mais um ano a cada dois anos.

Mulheres ndo professoras: redugdo da diferenca homens-mulheres de um ano a cada cinco anos.

Homens professores: reducdo da diferenca nao professores-professores de um ano a cada dois anos.

Mulheres professoras: redugdo da diferenca homens-mulheres de um ano a cada cinco anos.

Tempo de contribuicao:

Homens ndo professores: 35 anos.

Mulheres ndo professoras: redugdo da diferenca homens-mulheres de um ano a cada cinco anos.

Homens professores: reducdo da diferenca nao professores-professores de um ano a cada dois anos.
Mulheres professoras: redugdo da diferenca homens-mulheres de um ano a cada cinco anos.

Nesta se¢do e na Tabela 18, explicitamos a proposta de mudanga paramétrica
referente tanto ao regime geral como aos servidores, bem como aquelas que valeriam
para os beneficios assistenciais. Entretanto, na préxima se¢io, analisaremos apenas o
impacto das mudangas no INSS e nas despesas assistenciais do Tesouro, sem
considerar a situagao dos professores. O motivo de ndo se computar os efeitos sobre o
gasto com servidores ¢ focar a discussao especificamente no INSS, j4 que o peso desse
gasto ¢ da ordem de trés vezes o gasto com aposentadorias e pensdes de servidores
federais. No que se refere 2 auséncia da contabilizagio dos efeitos sobre professores,
eles se devem 2 auséncia de informagdes especificas sobre essa categoria na base de
dados com a qual se trabalhou para as simulagdes do INSS. De qualquer forma, as
mudangas referentes aos professores sio relevantes para as contas publicas estaduais e
municipais, mas em termos relativos menos importantes no caso do INSS, jd que o
peso dos professores na composi¢io da forca de trabalho do setor privado ¢ muito
menor do que no funcionalismo estadual e municipal.

Cabe ressaltar que, no caso da desvinculagio do piso previdencidrio em relagio
a0 SM, o objetivo nao é gerar qualquer tipo de redugio real do valor dos beneficios.
Pelo contrédrio, propde-se que todos os beneficios sejam formalmente indexados a
inflagio passada — preferencialmente o IPCA ou o INPC —, mas retirando da
Constitui¢ao a vinculagio com o SM. Assim, este poderia aumentar acima da
inflacio, sem onerar, contudo, as contas do INSS.
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6 CENARIOS PARA A DESPESA PREVIDENCIARIA E
ASSISTENCIAL

Nesta segdo, simulam-se os resultados para a despesa com beneficios previdencidrios
do INSS e para as despesas assistenciais, com base na adogao das mudangas previstas
na Tabela 18, deixando de lado a situagdo especifica dos professores, em relagio aos
quais os efeitos das alteragbes propostas nao sao simulados. O modelo descrito para
gerar os resultados ¢ apresentado, de forma sintética, no Apéndice."

A realidade previdencidria e assistencial das préximas décadas serd
profundamente influenciada pela evolugio do perfil demogréfico, caracterizado pelo
progressivo envelhecimento da populagao (Tabelas 19 e 20). A Tabela 20 mostra que
a populagdo com idade igual ou superior a 60 anos ird aumentar a uma taxa média de
3,7% a.a. nos préximos 25 anos.

TABELA 19
BRASIL: PROJECAO DO NUMERO DE INDIVIDUOS COM 60 ANOS OU MAIS

[em niimero de pessoas]

Ano Populagao com idade > 60 anos Proporcéo da populacdo total (%)
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 projecdo até 2050, revisada apos o Censo Demogréfico de 2000).

X;‘B;LSA:LZ:OPROJECAO POPULACIONAL — CRESCIMENTO MEDIO ANUAL
lem % a.a.]
Periodo Populacdo com idade > 60 anos: crescimento médio por periodo
2005-2010 3,4
2010-2020 39
2020-2030 3,6
2005-2030 3,7
2010-2030 3,8

Fonte: Elaboracdo propria, a partir dos dados da Tabela 19.

Nas simulagoes a serem feitas, somam-se os fluxos de gasto com a maior parte
dos beneficios previdencidrios e assistenciais. Cabe ressaltar que, na contabilidade
oficial, os primeiros aparecem nas informagdes da STN como despesas do INSS,
enquanto os segundos (Loas e RMVs) sio computados como gastos do Tesouro nas
“outras despesas de custeio e capital” (OCC).” Os cendrios sio diretamente afetados

41, Embora os autores defendam o aumento da idade requerida para a concessdo do beneficio assistencial, essa
modificacdo ndo é incorporada as simulaces, que se limitam & 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 SM.

42. Em termos relativos, em 2004, a despesa com beneficios previdencidrios do INSS deverd ser de 7,3% do PIB,
conforme explicitado na previsdo para 2004 do OGU para 2005, enquanto as despesas assistenciais de Loas e RMV,
somadas, tém se mantido, conforme os dados divulgados mensalmente pela STN, em torno de 0,5% do PIB. A soma dos
dois itens — gastos previdencidrios do INSS e assistenciais do Tesouro — portanto, é de 7,8% do PIB.
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pela evolugao das tendéncias demogrdficas das proximas décadas, espelhadas nas
Tabelas 21 e 22. A primeira delas apresenta as projegoes em termos de nimero de
pessoas e a segunda as taxas de crescimento por periodos daf 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.

TABELA 21
BRASIL: PROJECAO DO NUMERO DE BENEFiCIOS
[em niimero de pessoas]

Total
Ano Aposentadorias Pensoes Auxilios Assisténcia Total
Urbanos Rurais
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 17.123316  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: Elaboracdo prépria, com base nos dados de IBGE (2004) e em Beltrao et alii (2000).
TABELA 22
BRASIL: PROJECAO DO NUMERO DE BENEFICIOS — CRESCIMENTO MEDIO
[em % a.a.]
Total
Ano Aposentadorias Pensdes Auxilios Assisténcia Total
Urbanos Rurais
2004/10 33 2,3 08 5.6 3,0 3,5 3,1
2010/20 3,7 1,7 1,2 41 3,3 3,0 3,2
2020/30 39 1,2 08 3,2 33 2,8 3,1
2004/30 3,7 1,6 1,0 41 3,2 3,0 3,1

Fonte: Tabela 21.

A Tabela 22 mostra que:

a) no perfodo 2004-2030, na auséncia de reformas, a populagio brasileira que
recebe beneficios previdencidrios e assistenciais do INSS e do Tesouro deverd crescer
a uma média de aproximadamente 3,1% a.a.; e

b) a pressao serd distribuida de forma relativamente regular ao longo do restante
da década atual e das duas décadas seguintes, embora as taxas de varia¢io dos diversos
componentes se modifiquem com o passar dos anos e sejam diferentes entre si. Essas
mudangas e diferengas, 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 oscilagoes.

Isso revela que:

a) se o PIB crescer a taxas similares a essa,de pouco mais de 3% a.a., haverd uma
rigidez A baixa do peso das despesas com aposentadorias e outros beneficios em
relagao ao PIB, uma vez que na relagio gasto previdencidrio e assistencial/PIB, o
numerador e o denominador cresceriam a taxas relativamente préximas entre si; e

b) a pressio sobre a relagao gasto do INSS/PIB serd maior se, além do fen6meno
associado ao crescimento fisico do nimero de aposentados, se somar a pressio do
aumento do rendimento real daqueles aposentados e pensionistas que recebem o piso
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previdencidrio, correspondente a 1 SM, cujo poder aquisitivo tem sido crescente nos
tltimos anos.

As Tabelas 23 e 24 abrem os dados das aposentadorias — o beneficio mais
importante na composi¢ao do total — desagregando as informagbes nas categorias de
aposentados por tempo de contribui¢do, idade e invalidez. Cabe lembrar que, como
as aposentadorias por tempo de contribuigio sao, proporcionalmente, mais caras que
a média, nas épocas nas quais o estoque é “puxado” para cima (baixo) por esse 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¢ao” que resulta do
fato de a expansao do gasto ser liderada pelo beneficio mais caro, ocorrendo o inverso
na situagio em que as aposentadorias por tempo de contribui¢io crescem abaixo da
média.

TABELA 23
BRASIL: PROJECAO DO ESTOQUE DE APOSENTADORIAS *

[ndmero de pessoas]

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

Fonte: Elaboragao prépria, com base em projecdes e tabuas de mortalidade especificas do IBGE.

a . .
Soma de aposentadorias rurais e urbanas.

TABELA 24

BRASIL: PROJECAO DO ESTOQUE DE APOSENTADORIAS — CRESCIMENTO MEDIO*

[em % a.a.]
Periodo Tempo de contribuigdo 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

Fonte: Tabela 23.

a . .
Soma de aposentadorias rurais e urbanas.

H4 alguns comentdrios especificos a fazer sobre as Tabelas 22 e 24. O crescimento
menor do nimero de pensdes na Tabela 22 se explica pelas mudangas demogréficas
ocorridas na composi¢ao da forca de trabalho ao longo do tempo. Isso porque as
mulheres, que no passado tendiam a ser pensionistas, 2 medida que aumenta a sua
participagdo na populagio ocupada, se credenciam em propor¢ao crescente a ser, elas
mesmas, aposentadas — e nao apenas os maridos —, o 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 varidvel da
coluna “tempo de contribui¢ao” ¢ um reflexo do represamento observado nos tltimos
cinco anos, apés a aprovagio da reforma do Governo FHC e que se admite se
prolongue ainda por alguns anos. Essa reforma inibiu as aposentadorias
particularmente precoces e extinguiu a aposentadoria proporcional. Isso gerou uma
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antecipagio 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 no sofrer uma corrosio muito forte das suas remuneragdes associada ao
fator previdencidrio. A médio prazo, porém, esse contingente de pessoas se aposentard
por tempo de contribui¢do, sem ter que esperar atingir o limite de idade, o que
explica o aumento da taxa de crescimento da varidvel “tempo de contribui¢ao”, a
partir da préxima década, na Tabela 24.

Em todos os cendrios adotados, parte-se da situagdo prevista para 2004 e supoe-
se que a reforma, mesmo se aprovada antes, s6 comegaria a vigorar em 2010.°
Paralelamente, para avaliar o impacto de diferentes trajetérias do PIB e do SM,
trabalha-se com duas hipdteses para o periodo 2005-2030 referente a essas duas
varidveis, sendo elas de 3,0% e 4,0% a.a. para o crescimento da economia; e de
aumentos reais anuais de 0 e iguais a variagao da renda per capita (RPC) para o SM.
Portanto, a hipéStese de variagao real do SM depende do crescimento da economia.
Isto gera uma matriz de quatro cendrios, respectivamente A a D (ver quadros a
seguir). A hipétese de reajuste do SM se aplica apenas a quem recebe o piso
previdencidrio, o que afeta mais de 30% do valor da despesa (ver Tabela 5).
Entretanto, é importante lembrar que aumentos desse piso “puxam” o mesmo para
cima, aumentando o peso relativo da despesa com quem recebe o piso na composigao
do total no ano imediatamente subseqiiente.

CENARIOS: DESPESA PREVIDENCIARIA INSS

Crescimento PIB (% a.a.)

3,0 4,0
Crescimento real 0,0 A C
Piso previdenciario (% a.a.) RPC B D

RPC = Taxa de crescimento real da renda per capita.

No Cendrio A, teriamos um crescimento do PIB de 3,0% e SM estivel em
termos reais, sem pressionar as contas do INSS, que seriam afetadas apenas pelo
aumento do estoque de beneficios em fun¢io da combinagio da demografia com a
legislagdo vigente.

Jd no Cendrio B, a tinica mudanga seria a hipétese de crescimento real anual do
SM 4 mesma propor¢ao que a variagio da RPC, mantido o crescimento do PIB em
3%, o que implica uma variagdo real anual do SM de cerca de 2% a.a., dado o

43, A variavel cujo efeito é mensurado no modelo, tanto em termos fisicos como também em propor¢do do gasto sobre
0 PIB, é a soma de beneficios previdencidrios com assistenciais (Loas e RMV). Por falta de dados desagregados
necessarios para as simulacdes, 0 modelo ndo computa diretamente alguns beneficios especificos de menor importancia,
como salario-maternidade, alguns abonos etc. Para efeito de comparacdo, as varidveis consideradas pelo modelo
representam uma despesa prevista em 7,1% do PIB no ano-base de 2004. Como o objetivo é trabalhar com a variavel
— expressa como propor¢do do PIB — representada pelo que as estatisticas fiscais oficiais divulgam como sendo a
soma das despesas do INSS com o gasto de Loas e RMV, incluido nas (OCCs), em todos os cendrios adicionou-se aos
resultados do modelo uma constante de 0,7% do PIB. Essa é a diferenca entre os 7,8% do PIB a serem gastos, conforme
a previsdo oficial, em 2004 com INSS e despesas assistenciais e os 7,1% dos itens computados pelo modelo. Esse 0,7%
ndo afeta a dindmica das varidveis, pois foi adicionado em todos os anos e em todas as simulagdes, na tabela onde séo
apresentados os resultados para 2004-2030.
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crescimento da populac;:io.44 Enquanto isso, nos cendrios C e D, o crescimento da
economia seria maior, atingindo 4,0% a.a. a partir de 2005, em C o SM nio
aumentaria e, em D, cresceria & mesma taxa que a RPC, ou seja, de aproximadamente
3% a.a. Obviamente, a relagdo gasto do INSS/PIB ¢ tanto menor quanto maior for o
crescimento do PIB e menor o aumento real do SM. Portanto, sabemos que o
melhor resultado do ponto de vista fiscal — menor relagao INSS/PIB — seria no
Cendrio C e o pior, no B. Por sua vez, podemos simular os mesmos resultados,
supondo a combinaciao de reformas propostas na se¢ao anterior. Como uma das
reformas seria a desvinculagio em relagio ao SM, isso se assemelha 2 hipdtese de
variagao nula do piso previdencidrio em termos reais, dai por que a comparagao serd
feita apenas com os cendrios A e C. Nesses dois casos, tem-se entdo um Cendrio 1
sem reforma e um Cendrio 2 com as reformas propostas.

Conseqiientemente, temos um conjunto de seis cendrios: Al e A2; B; Cl1 e C2; ¢
D.” Em todos os casos, supde-se que 0s cendrios sem e com reforma paramétrica sao
idénticos antes de 2010 e, embora as reformas se estendam até 2020, estimam-se 0s
resultados até 2030, justamente para poder captar os efeitos mais duradouros das
mesmas ¢ poder comparar os resultados dos diversos cendrios entre si, a longo prazo.
Esses resultados sao afetados decisivamente pelas taxas de evolugao do contingente
total de beneficiados, em funcio da realizacio ou nio das reformas (Tabela 25).%

Nos quatro cendrios sem reforma, Al, B, C1 e D, os resultados sao pressionados
pelo jé citado crescimento médio da populagio de beneficiados de 3,1% a.a. nos 26
anos da proje¢do, lembrando que a reforma teria efeitos apenas a partir de 2010,
inclusive (ver Tabela 26). Basicamente, a populagio de beneficiados, de 21 milhdes
de pessoas em 2004, passaria em 2030 para 47 milhdes de beneficiados no cendrio
sem reforma previdencidria nos moldes propostos, ao passo que com a reforma,
também em 2030, esse contingente seria de 39 milhdes de individuos.

Observe-se, na Tabela 25, que o efeito das reformas é causar uma redu¢io da
taxa de crescimento do estoque total de beneficios, fundamentalmente devido 2
queda da concessio de novas ATCs devido 2 mudanga de regras proposta na Tabela
18. A partir de 2010, inclusive, a postergacao desse tipo de aposentadorias devido as
novas regras resultantes da reforma proposta, combinada com a continuagio em
ritmo normal dos desligamentos associados aos 6bitos, causaria até mesmo uma
redugio em termos absolutos do estoque dessa varidvel, durante alguns anos.” Como
se trata da aposentadoria mais cara relativamente as demais, o efeito dessa redugio
quantitativa das ATCs sobre o enxugamento do gasto ¢ amplificado e a relagio
Despesa/PIB cai substancialmente.

44, A variacdo real do SM, porém, mudaria ao longo dos anos, pelo fato de o crescimento do PIB, por hipétese, ser
constante, mas a variacdo da populagéo cair lentamente com o passar do tempo.

45, B e D sdo cendrios de preservacdo do status quo, sem mudanga dos parametros de aposentadoria.

46. Na Tabela 25, as taxas referentes a 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 seis
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 SM, sé&o idénticos entre si, pois a reforma, mesmo se aprovada, ndo vigoraria antes de 2010.
47. Na década de 2020, o estoque de aposentados por tempo de contribuicdo voltaria a aumentar, porém a um ritmo
lento.
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TABELA 25
TAXAS DE CRESCIMENTO DO ESTOQUE DE BENEFICIOS —2004-2030

[em % a.a.]
Total de beneficios ATC

Periodo . N ; N

Sem reforma Com reforma Sem reforma Com reforma
2004-2010 3.1 3,0 2,4 1,5
2010-2020 3,2 2,3 4,4 —0,4
2020-2030 3.1 2,1 53 1,5
2004-2030 3,1 2,4 4,3 0,8
2010-2030 3.1 2,2 49 0,5

Fonte: Elaboragdo propria (ver texto).
* Cendrios A1, B, C1eD.
® Cendrios A2 e C2.

Os cendrios com reformas levam em consideragio o efeito da mudanga do valor
real da aposentadoria, resultante do aumento do fator previdencidrio, daqueles que
seriam obrigados a trabalhar por mais tempo com a exigéncia de idade minima. Dada
a nova tédbua de mortalidade do IBGE e a nova tabela do fator previdencidrio, foi
calculado o impacto do adiamento da aposentadoria no valor médio dos beneficios,
resultante do aumento da remuneragio de quem se aposentaria mais tarde. De
qualquer forma, o “efeito quantidade” ¢ amplamente prevalecente sobre o “efeito
remuneracio média”, em func¢io do fato de que o nlimero do estoque de aposentados
em 2030, que ¢ de 30 milhdes de pessoas na Tabela 21 no cendrio sem reformas, seria
de apenas 22 milhdes de pessoas, na mesma data, caso fossem adotadas as mudangas

paramétricas propostas no trabalho e simuladas nos cendrios com reforma.

A Tabela 26 mostra a evolugio da relagio gasto previdencidrio e assistencial/PIB
em diferentes situa¢des. Em Al, sem novas pressoes adicionais do SM, o crescimento
fisico do nimero 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
ATCs (proporcionalmente mais caras do que a média) o aumento do gasto é maior
do que o do ndmero de individuos beneficiados e a relagio gasto previdencidrio e
assistencial/PIB aumenta ao longo dos anos. Assim, em Al a despesa previdencidria e
assistencial seria em 2030 de 9,2% do PIB, contra 7,8% do PIB em 2004. J4 no caso
alternativo de C1, mesmo sem reformas e também sem aumentos reais do SM, dado
o maior crescimento do PIB, a varidvel da tabela declinaria modestamente até 7,4%
do PIB em 2030. Note-se, porém, que sustentar um crescimento médio da
economia, nas proximas duas décadas e meia, de 4,0% a.a. iria requerer um esforco
considerdvel, talvez dificil de ser conseguido na auséncia de novas reformas
previdencidrias que abram espago para o aumento do investimento e da poupanga.

48. Os autores também chegaram a simular os efeitos de diferentes cenarios sobre as receitas do INSS. Entretanto, como
essas se revelaram relativamente pouco sensiveis as mudangas de cendrio e com poucas mudancas ao longo do tempo,
quando expressas como propor¢do do PIB, optamos por limitar a discussdo a despesa, entre outras coisas, também
devido as dimensdes do artigo.
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TABELA 26
DESPESA PREVIDENCIARIA E ASSISTENCIAL NOS DIVERSOS CENARIOS — 2004-2030

[em % do PIB]
Cenarios
Al A2 B C1 2 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 78 78 7.8 78
2005 7,8 7,8 7,8 1,7 7,7 7,8
2006 7,8 7,8 7,8 7,7 7,7 1,7
2007 7,8 7,8 7,8 7,6 7,6 1,7
2008 7,8 78 79 7,5 7,5 7,7
2009 78 7,8 7,9 7,5 7,5 7,7
2010 7,8 7,8 8,0 7,5 74 1,7
2011 7,8 1,7 8,0 7,4 7,2 7,6
2012 7,8 7,6 8,0 7.3 71 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 73 83 7.3 6,7 7,7
2017 8,1 7.3 8,4 7.3 6,6 1,7
2018 8,1 7,2 8,5 7.3 6,5 1,7
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 59 8,0
2025 8,7 7,0 9,3 7,3 59 8,1
2026 8,8 6,9 9,4 7,3 58 8,1
2027 8,9 6,9 9,5 7,4 58 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 56 8,4

Fonte: ver Quadro 1.
RPC: Variacéo real anual da renda per capita.

Completando as situagdes caracterizadas pela auséncia de reformas, nos cendrios
B e D, de crescimento real do SM e do piso previdencidrio e na auséncia de
mudangas paramétricas, como as defendidas aqui, o crescimento da despesa
previdencidria do INSS, somado a rubrica de cardter assistencial, é mais intenso. A
soma desses gastos, com crescimento do PIB de 3,0% a.a., atinge 10,0% do PIB em
2030 no Cendrio B e mesmo com crescimento do PIB de 4,0% a.a. chega a 8,4% no
Cendrio D, comparados com os mesmos 7,8% do PIB do ano-base de 2004. A
comparagdo, para as mesmas taxas de crescimento do PIB, também pode ser feita,
para o ano de 2030, entre os citados 10,0% do PIB em B vis-2-vis 0s 9,2% de Al —
devido ao aumento do SM — e entre os 8,4% do PIB de D contra 7,4% do PIB de
C1 — também devido ao efeito acumulado das variacoes reais do SM.
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J4 nos Cendrios A2 e C2, com a realizagio das reformas propostas e sem a
pressao de novos aumentos do piso previdencidrio, hd uma tendéncia fortemente
declinante da propor¢io 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 previdencidrios e assistenciais cai
de 7,8% do PIB em 2004, para 6,9% do PIB em 2030 no Cendrio A2 — com
crescimento do PIB de 3,0% a.a. — e para 5,6% do PIB no final da projegio no
Cendrio C2 — com o PIB se expandindo 4,0% a.a. — devido a redugio do
crescimento do estoque de beneficios mostrado na Tabela 25. Neste dltimo caso,
mais de 2 pontos do PIB que hoje o pafs gasta com aposentados e pensionistas
poderiam ser liberados para outros fins, como por exemplo redu¢io da carga
tributdria e/ou gastos em investimentos publicos.

7 CONCLUSOES

Este artigo procurou mostrar a necessidade de ajustes nas regras atuais do RGPS, de
modo a: a) reduzir o seu desequilibrio atuarial; 4) tornd-las mais parecidas com as
regras vigentes em um numero crescente de paises; e, principalmente, ¢) tentar
reduzir a tendéncia de elevagio dos gastos previdencidrios e do déficit do INSS
enquanto proporg¢ao do PIB no Brasil.

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

a) estabelecer um piso, crescente no tempo, de idade minima para a ATCs,
inicialmente de 55 anos para as mulheres e de 60 anos para os homens — como ¢ no
caso dos servidores — e que seja progressivamente elevado, tanto para o INSS como
para os servidores, até que, na prética, a ATC seja extinta;

b) reduzir de cinco para dois 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 transi¢do, os homens tenham de ter 65 anos de idade para se aposentar e
as mulheres, 63;

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

d) desvincular o piso previdencidrio em relagdio ao SM, assegurando a plena
indexa¢do 2 inflacao passada de todas as aposentadorias, mas sem novos aumentos
reais.

O objetivo dessa reforma seria possibilitar um cendrio fiscal administrdvel no
médio prazo, sem que o Tesouro Nacional seja chamado a cobrir pesados déficits do
INSS, que ¢ a tendéncia provdvel caso nada seja feito. Esses déficits tendem a reduzir
0 espago or¢amentdrio para despesas prioritdrias e podem se constituir em importante
ameaca para a trajetdria futura da divida puablica (se o déficit aumentar); para a tao
arduamente conquistada estabilidade de pregos (se o déficit for financiado através de
emissao monetdria); ou para o crescimento da economia (se o peso das despesas do
INSS impedir a recuperagio do investimento publico.
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As simulacoes feitas, no caso de crescimento médio da economia de 3,0% a.a.
nas préximas duas décadas e meia e sem novos aumentos reais do SM e do piso
previdencidrio, indicam que, na auséncia de reformas, a despesa com beneficios
assistenciais e previdencidrios 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 préxima, quando as taxas de varia¢ao do estoque ATCs — mais caras que a
média dos beneficios — voltarem a crescer mais intensamente (Cendrio Al na Tabela
26). J4 com um aumento médio anual do SM, em termos reais, igual & renda per
capira, essa despesa atingiria 10% do PIB em 2030, no final do perfodo de projegao
ao qual o texto se refere (Cendrio B). O dado mostra a dificuldade de sustentar as
taxas de crescimento que tém sido concedidas ao saldrio minimo e ao piso
previdencidrio desde o comego do Plano Real.

Na presen¢a de reformas, como as que foram defendidas aqui e sem novas
pressdes do piso previdencidrio, a referida despesa previdencidria 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. (Cendrio A2) J4 se a economia crescer 4,0% a.a., impulsionada em
parte pela prépria realizagio de uma reforma como a sugerida, o peso da mesma
despesa, no final da proje¢dao, em 2030, seria de apenas 5,6% do PIB, com uma
redugdo de mais de 2 pontos do PIB em relago a 2004 (Cendrio C2).

Se a economia puder crescer 4,0% a.a., naturalmente, mesmo sem uma reforma
previdencidria, o quadro fiscal seria mais favordvel do que com a economia crescendo
menos e, nesse caso, o gasto em questao, que ¢ de 7,8% do PIB em 2004, ficaria em
7,4% do PIB em 2030 no Cendrio C1 (sem crescimento real do SM) e aumentaria,
moderadamente, para 8,4% do PIB no mesmo ano no Cendrio D (com variagao do
SM igual a variagao da RPC). Mesmo nesses casos, porém, a despesa do INSS estaria
exigindo uma carga tributdria elevada e/ou comprimindo o espago de gastos talvez
mais eficientes para ampliar o potencial de crescimento da economia e que poderiam
justificar a realizagdao 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 coalizio politica que viabilize a aprovagio, por
parte do Congresso Nacional, de reformas importantes para ampliar o espago para a
poupanga e o investimento e alavancar as possibilidades de crescimento futuro da
economia. A dificuldade para isso decorre do fato de que tais reformas nio sio vistas
como essenciais pela populacao, pelo fato de implicarem 6nus — para os individuos
— muito concretos, enquanto os bdnus coletivos sio difusos, pouco palpdveis e
diferidos no tempo. Como conseguir aprovar uma nova reforma previdencidria com
custos imediatos e cujos beneficios irdo aparecer apenas a longo prazo ¢,
provavelmente, um dos maiores desafios colocados hoje para o sistema politico
brasileiro. Se essa questao nio puder ser equacionada, e admitindo que o equilibrio
fiscal seja preservado, o pais poderd ter de se resignar a uma carga tributdria muito
elevada e/ou a que o espago para as demais politicas piblicas continue limitado pelo

peso das despesas do INSS.

36 texto para discussao | 1050 | out 2004 ipea



APENDICE

A disponibilizacao de um instrumento permanente e de ficil manuseio, como o
Maps, permite, dado um cendrio demogréfico/econdémico, maior facilidade nas
estimagdes econdmico-financeiras do sistema de previdéncia, antecipando os efeitos
de mudangas estruturais e orientando medidas a serem tomadas para o
aperfeicoamento do sistema. Como uma etapa do processo, o Maps realiza proje¢oes
demogrdficas para o Brasil, desagregando por sexo, idade individual, condigao de
domicilio e de atividade. O objetivo do Maps ¢ tornar mais fdcil a operagiao do
modelo demogrdfico-atuarial de proje¢oes. No modelo, as varidveis urbanas sio
definidas de forma similar as rurais. Foram utilizadas algumas varidveis de entrada e
de saida, em trés médulos: demogrifico, previdencidrio (laboral) e macroecondmico,
descritos a seguir. A descri¢do corresponde a uma sintese de Beltrao ez alii (2000).
Para as simulacoes, adotaram-se como base dados de 2003 a base de informagoes do

MPAS, nao da PNAD.

A.1 METODOLOGIA DE CALCULO DAS SAIDAS DEMOGRAFICAS

Para os maiores de um ano num dado ano # a populagdo rural correspondente no
ano seguinte foi calculada como a populagio inicial corrigida por mortalidade e
migragdes (internas e internacionais):

Popxiz,s,r — Popx,.v,r >* Psx,s,r * (1 + MEX,J) * (1 _ MUX,:)
’ ' ' ' " parat>0,
+Pop™" *PS™" *(1+ ME™) *(1-MR™)

onde:
Pop™" = populagao rural, no ano # com idade x e sexo s;

X8,

Pop

= popula¢ao urbana, no ano # com idade x e sexo s;

;
PSj""'z probabilidade de os individuos do sexo s, do ano ¢, residentes na drea
rural, sobreviverem da idade x 4 idade x + 1;
PS’:’”= probabilidade de os individuos do sexo s, do ano ¢, residentes na drea
urbana, sobreviverem da idade x 4 idade x + 1;
ME™ = probabilidade de os individuos do sexo s e idade x realizarem uma
migragao internacional, no ano # (independentemente da situagao do domicilio);
MU™ = probabilidade de os individuos do sexo s e idade x realizarem uma

migracio interna (liquida rural = urbana), no ano %

MR’;"= probabilidade de os individuos do sexo s e idade x realizarem uma

migragao interna (liquida urbana — rural), no ano

Para os menores de 1 ano em um dado ano #+1, isto é, nascidos entre z e #+1 e
sobreviventes até o final do ano, os nascimentos no ano foram calculados como o
somatdrio para todas as idades férteis, do produto das taxas especificas de fecundidade
para a populagdo rural e o grupo populacional feminino correspondente, corrigido
pela razao de sexo ao nascer. A populagao de menos de 1 ano foi calculada como os
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nascimentos correspondentes corrigidos por mortalidade e migragoes (internas e
internacionais):

45
Pop” =Y (Pop™/” * TEE” )*RS *Pb” *(1+ME™)*(1+ MI™),

r+1
15,5

onde:

x.f

/" = populagdo feminina rural, do grupo etdrio (x, x+5) no ano #

Pop

TEFf‘f "= Taxa especifica de fecundidade das mulheres residentes na drea rural

do grupo etdrio (x, x+5) no ano %

RS’ = probabilidade de que um nascido seja do sexo s (assumida constante para
todas as regides do pais e todos os anos da proje¢io);

Pb" = probabilidade de que um nascido na zona rural, no comego do ano,

sobreviva até o final do ano

Para os maiores de 1 ano em um dado ano #, a populagao urbana correspondente
no ano seguinte foi calculada como a popula¢io inicial corrigida por mortalidade e
migragdes (internas e internacionais). Os fluxos de migrantes, assumidos sempre na
dire¢do rural — urbana foram calculados a partir da populagio rural:

x+1,5,1 X,5,1 Xk X,5,01 % X, x+1,5,7 % MIJ:’X
Pop™ ™" =Pop™™" *PS’ (1 +ME’ )+ Pop™’| T

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

P Q5,00 __ < P X, fu *TEFx,u * Ss *Pb.v,r * 1 MEO,; P 0,51 % +M (Z.;
o = 2 (Pop " TEE )RS PO (L MES) + Pl s

A populagio total foi obtida como a soma das populagdes urbanas e rurais:

Popt,s — Popt,:,u + POPJ:,I,r

O grau de urbanizagio foi obtido através da razao entre a populagao urbana do
ano ¢ e a populacio total do mesmo ano.

Pops,u

1

Grau de Urbanizagio’ = —

Pop’

A razdo de dependéncia demogrdfica para populagio idosa é a razao entre a
popula¢ao com 60 anos e mais de idade e a populagio em idade ativa.
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>60 anos

RDDI>60mw: — Popt,s
PIA®

t

onde:

PIA’ = populagdo em idade ativa no ano # com sexo s, ou seja, populagao de 15 a

59 anos no ano %, com sexo s;

>G60 anos
1,5

Pop

= popula¢ao total no ano # com 60 anos e mais e sexo s.

A razdo de dependéncia demogréfica para populagio jovem ¢ a razdo entre a
populagao com menos de 15 anos de idade e a populagio em idade ativa.

POP<15 anos
RD <15anos __ 1,5
DJ;,; - R >
PIA°
onde:
Pop;”“" = populagio total no ano #, com 15 anos e menos e sexo s.

A razao de dependéncia demogrifica total foi obtida como a soma das razées de
dependéncia demogrifica para populagdo jovem e para populagio idosa:

RDDT' =RDDL¥“* + RDDJ;”"

A.2 METODOLOGIA DE CALCULO DAS SAIDAS PREVIDENCIARIAS

A PEA rural foi obtida aplicando-se a taxa de atividade correspondente & populagio
rural:

PEA;(,J,I' — TXAtiV;c,s,r X Popx,s,r‘

I3 b
onde:

TxAtiv"" = taxa de atividade correspondente 2 popula¢io que reside na drea

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

A PEA urbana foi obtida aplicando-se a taxa de atividade correspondente 2
populagio urbana:

PEA;C,I,:/ — TXAtiV;c,:,u *Popx,x,n

P
onde:

TxAtiv"" = taxa de atividade correspondente a populagio que reside na drea

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

A PFEA total foi obtida através da soma das PEAs urbanas e rurais:

PEA;C‘I — PEA;C,S,M + PEA;C,I,V
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A populagio de contribuintes foi obtida aplicando-se a taxa de formalizagio a

PEA urbana.

Contribuintes,” = TxForm™ *PEA™",

onde:

TxForm” = taxa de formalizagdo no ano # da populagio com idade x e sexo s.

A razdo entre contribuintes e beneficidrios foi obtida dividindo-se a populagao
de contribuintes pela populagio de beneficidrios do mesmo ano.

. . Contribuintes
Contribuintes, / Beneficidrios, = ————————

b

Beneficidrios,

onde:

Beneficidrios, = populagao de beneficidrios no ano # ¢ obtida a partir do

somatério das populagoes nos diferentes beneficios.

Os fluxos de beneficios foram calculados aplicando-se a probabilidade de entrar
no sistema a populagao, para as clientelas urbana e rural. Para estimar impactos nas
populagoes de beneficidrios, de mudancgas de algumas regras na elegibilidade (e.g.
idade minima de aposentadoria), utilizamos o artificio de criar um estdgio tempordrio
(“limbo”) para o contribuinte. Isto é necessdrio, j& que o modelo ¢ equivalente a uma
tdbua de multiplo declinio e a eliminagio de uma das causas afeta a taxa liquida de
todas as outras. As entradas de aposentadorias por idade ou por tempo de
contribuicio no limbo foram calculadas da seguinte maneira: se o ano
correspondente ao cdlculo for maior ou igual ao ano proposto pelo usudrio, e se a
idade correspondente ao cdlculo for menor do que a proposta pelo usudrio, entdo as
entradas no limbo na idade x e sexo s sero iguais ao fluxo de beneficios na idade x e
sexo 5. A populagio no limbo fica sujeita as outras contingéncias (e.g., aposentadoria
por invalidez, auxilio-doenga etc.). O limbo foi calculado da mesma forma para
ATCs e idade, para clientela urbana e somente para aposentadoria por idade para a
clientela rural. A fun¢ao SE, combinada com a fungio E, na férmula a seguir, resulta
no valor 1 se o ano correspondente ao cédlculo for menor ou igual ao ano proposto
pelo usudrio e se a idade correspondente ao cédlculo for maior do que a proposta pelo
usudrio; e 0,caso contrdrio.

FLBTS'™ = PATS" * Contribuintes™ * SE(E(t > t,,, ;1d<Id,, );150),

imbo

onde:

PATS" = probabilidade de entrada no sistema ATC, no ano # correspondente 2

idade x e a0 sexo s.

FLBId* = PAId” * Contribuintes™ *SE(E(t = t, , ;Id<Id,  );1;0)

limbo limbo

onde:

PAId™” = probabilidade de entrada no sistema por aposentadoria por idade, no

ano #, correspondente 4 idade x e ao sexo s.
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Para a clientela rural, utilizou-se a PEA rural, no lugar dos contribuintes. O
estoque de aposentadorias por idade ou tempo de contribui¢io no limbo foi
calculado da seguinte maneira: se o ano correspondente ao cdlculo for maior ou igual
a0 ano proposto pelo usudrio e se a idade correspondente ao cdlculo for menor do
que a proposta pelo usudrio, entdo o estoque de beneficios do limbo na idade x e sexo
s ¢ 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, , sId<Id, , );1;0)*(1-PAInv’™"),

limbo limbo

onde:

ELBTS” = estoque de ATC no limbo, no ano # correspondente a idade x e ao

Sexo §;

PAlnv’ = probabilidade de entrada no sistema por aposentadoria por invalidez.
ELBId™ = (ELBId"" *PS'” + FLBId*")

*SE(E(t>t, , sId<Id, , );1;0)*(1-PAInv’™"),

limbo limbo

onde:

ELBId" = estoque de aposentadorias por idade no limbo, no ano ¢

correspondente a idade x e ao sexo s.

O estoque de aposentadorias por idade ou por tempo de contribui¢ao foi
calculado da seguinte maneira: se o ano correspondente ao cdlculo for menor do que
o ano proposto pelo usudrio ou se a idade correspondente ao célculo for maior ou
igual a proposta pelo usudrio, entdo o estoque de beneficios serd acrescido do estoque
do limbo na idade x, sexo s e ano # Na verdade, nao existe mais contingente acima
quando a idade ¢ igual a idade do limbo.

ETS;" = (ETS;* *PS;” + FTS:*) + (ELBTS: " * PS;* + FLBTS; ") *

SE(OU(t<t, , ;Id>1d, . );1;0)

limbo limbo

onde:

ETS = estoque de ATCs, no ano 7 idade x e sexo s;

t

FTS™ = fluxo de ATCs, no ano ¢, idade x e sexo s.

t

Eld” = (EId; " *PS;” + FId") + (ELBId;"” *PS;” + FLBId;") *

SE(OU(t<t,,, ;Id =1d, , );1;0)

limbo
onde:

Eld:” = estoque de aposentadorias por idade, no ano # idade x e sexo s;

FId* = fluxo de aposentadorias por idade, no ano # idade x e sexo s.
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Os beneficios de ATC e por idade foram calculados da mesma forma. No caso
da implementagiao da EC 20, de 1998, que determina uma idade minima para a
elegibilidade do beneficio de aposentadoria proporcional, estimou-se a partir da
distribuigao de idade e tempo de contribui¢ao na data de inicio do beneficio (DIB)
qual seria a variagao 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 nao
se aposentaram por tempo de contribui¢io ou idade t8m uma probabilidade de se
aposentar por invalidez:

Elnv” = (Elnv.” *PS" +FInv."),

t-1

onde:
Elnv;” = estoque de aposentadorias por invalidez no ano # correspondente a

idade x e a0 sexo s;

Flnv” = fluxo de aposentadorias por invalidez no ano #, correspondente a idade

X € a0 SE€XO0 .

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 esse resultado a
probabilidade de o beneficidrio ter o seu beneficio cessado.

x5 x-1,5 x5 x5 x5
EAux” = (EAux] " *PS;” + FAux" )*(1-P,.. ),

onde:

EAux]" = estoque de auxilios no ano # correspondente a idade x e ao sexo s;
FAux’" = fluxo de auxilios no ano #, correspondente 2 idade x e ao sexo s;

P... = probabilidade de saida do sistema, por auxilios, correspondente 4 idade x

5

€ a0 SE€XO0 J.

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

* KU W (7 SR
Gastos com Beneficios, ; = 22 G"EBenct, "V, )12 (7"EBenef,, * Wi, )
onde:

EBenef; = estoque do beneficio 7 no ano #, correspondente 2 idade x e ao sexo s,

onde i é ATC, por idade, por invalidez, pensées e auxilios;

V.7 =valor médio do beneficio 7 no ano # correspondente a idade x ¢ ao sexo s.
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Para incluir endogenamente o impacto das mudangas SM e nos ganhos de
produtividade da populacao contribuinte nos valores médios dos beneficios
estimamos para cada tipo de beneficio o peso dos beneficios com valor igual a 1 SM e
a proporgao de novas concessoes no total de gastos. A partir das hipéteses feitas sobre
esses pardmetros, assumindo que o impacto seria homogéneo nas idades, calculamos
entdo o valor médio do beneficio a partir da férmula:

VI =V (g * x, " (1-2) + 32,),

onde p, é o peso dos beneficios com valor igual a 1 SM no beneficio 7 (suposto
constante para todas as idades e ambos os sexos); x, é o ganho real do SM no ano #
(suposto constante para todas as idades e ambos os sexos); y, é o ganho de
produtividade do saldrio médio dos trabalhadores formais no ano # (suposto
constante para todas as idades e ambos os sexos); e z, ¢ a propor¢io de novas
concessoes no total de gastos do beneficio 7 (suposto constante para todas as idades,
ambos os sexos e também no tempo).

Assumimos que as pensdes s3o geradas a partir da populagio de contribuintes e
beneficidrios. As varidveis utilizadas foram os numeros de beneficidrios e de
contribuintes, o que deve ser equivalente a uma taxa média de mortalidade na
populagdo (1- o) coberta, corrigida pela probabilidade de gerar vinculo de pensao. A
equagio final ficou como:

Pensao, = p * Pensao, , + NPensio,
NPensio, = 0.+ 3 * [Contribuintes, + Beneficidrios, |

A.3 METODOLOGIA DE CALCULO DAS SAIDAS MACROECONOMICAS

Os gastos com beneficios assistenciais sao considerados quando calculamos o gasto
total com beneficios no médulo macroecondmico. As rendas mensais vitalicias, como
nio incluem mais novas concessoes, foram projetadas a extingao utilizando-se uma
outra projecao linear da taxa de declinio. Entao:

RMV, =RMV_ *PS

onde:

PS,= probabilidade de sobrevivéncia ¢ uma fungio linear baseada no passado

recente (apds a nao-concessio de RMVs).

O cidlculo do valor do PIB de um determinado ano, foi executado adicionando-
se ao valor do PIB no ano anterior a variagao deste no ano em questo:

PIB, = (TxPIB,+1)*PIB ,

onde:

PIB, = valor, em reais de 2000 (ou outro ano de referéncia que o usudrio

preferir), do PIB no ano #

TxPIB, = taxa de variagao do PIB no ano =
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O saldo da previdéncia social corresponde entdo a diferenga entre o quanto se
recebe e 0 quanto se gasta no pagamento dos beneficios.

Receita de Contribuigao, — GastosBeneficos,

PIB,

Déficit/Superdvit, =
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