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1. INTRODUCAO

O tema da reforma previdenciaria vem sendo intensamente discutido no Brasil desde o
comeco do Governo Fernando Henrique Cardoso, em 1995. Naquela época, a perspectiva
de que um déficit de natureza atuarial do sistema previdenciario se convertesse em um
desequilibrio de caixa, levou o Governo a propor uma reforma do capitulo que rege o tema
na Constitui¢do, reforma essa que, apds um longo e tortuoso processo legislativo, s6 foi
aprovada em 1998. No segundo Governo Cardoso (1999/2002) foi aprovada uma segunda
reforma, modificando apenas a legislacdo ordinaria. Finalmente, o Governo Lula realizou
uma terceira reforma, novamente alterando artigos da propria Constituicdo. Em linhas
gerais o Brasil tem um sistema previdencidrio desequilibrado, no qual os beneficios
concedidos superam o valor das receitas com contribui¢des. A perspectiva de evolucao
desse desequilibrio ¢ agravada pelo fato de existir uma série de regras benevolentes de
aposentadoria que ddo a determinados grupos sociais beneficios superiores ao que ¢
razoavel considerando seus historicos como contribuintes.

O pais tem dois tipos de regime previdenciario: i) o dos servidores publicos; e ii) o do
Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), institui¢do oficial que recolhe
contribuicdes e paga beneficios até um certo teto a antigos trabalhadores do setor privado,
num tipico caso de esquema ‘“pay-as-you-go”. Sabe-se que ¢ no INSS que se concentra a
maior fonte de despesas com aposentados e pensionistas € que teremos um progressivo
envelhecimento da populagdo nas proximas décadas. Portanto, se esse desequilibrio nao for
amenizado logo, a “divida previdenciaria” pode ser impossivel de ser honrada pelas
geragdes futuras, criando um risco potencial de instabilidade politica e/ou macroeconomica.

As causas do agravamento do desequilibrio previdenciario relacionam-se a cinco
problemas. Primeiro, a existéncia de regras gerais benevolentes, que propiciam
aposentadorias precoces para a classe média. Segundo, regras especificas que pioram ainda
mais a situa¢do, como as que permitem aposentadorias particularmente precoces para os
habitantes do meio rural. Terceiro, as regras para as mulheres, especificamente generosas.
Quarto, a escassa exigéncia contributiva pra quem se aposenta por idade. E quinto, os
expressivos aumentos reais das aposentadorias de menor valor.

Como se nota pela dimensao do problema, temos ainda pela frente um longo debate acerca
dos contornos que deve assumir a previdéncia social no Brasil. E justamente sobre isso que
trataremos a partir daqui. Este texto esta dividido em seis sec¢des, incluindo esta introdugao.
A secdo 2 apresenta os fatos mais relevantes para este estudo que ocorreram ao longo dos
ultimos anos. A se¢do 3 faz uma sintese das reformas dos Governos FHC e Lula no campo
previdenciario. A se¢do 4 trata dos problemas ainda nao equacionados

corretamente por tais reformas. A se¢do 5 apresenta algumas propostas de mudangas-chave
no sistema vigente. E por fim, a se¢do 6 inclui as conclusdes do texto.



2. FATOS ESTILIZADOS

O déficit da Previdéncia Social tem sido um dos maiores motivos de preocupacao das
autoridades ao longo dos ultimos anos. Analisando a “fotografia” do desequilibrio entre as
despesas previdencidrias e a receita recolhida das contribui¢cdes de empregados , observa-se
a nivel federal um déficit de magnitude similar comparando o dos servidores publicos com
o do INSS. A diferenga é que, enquanto o INSS paga beneficios a aproximadamente 22
milhdes de pessoas, o sistema dos servidores do Governo Central faz pagamentos a apenas
1 milhdo de aposentados e pensionistas. Se a isso agregarmos as diferengas entre receitas e
despesas de estados e municipios, a analise do déficit sugeriria que o problema
previdenciario se localiza na esfera dos servidores. Porém, observando a tabela 1, esta
conclusdo torna-se diferente quando se avalia a evolug¢ao do “filme” ao longo do tempo.

TABHA1
DEACIT PREVIDENCIARIO
(em%doPB)
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
INSS 0,0 01 03 07 1,0 09 11 12 17 18 19
Receita 50 52 51 51 50 51 52 53 52 53 56
Despesa 50 53 54 58 6,0 6,0 63 65 69 71 75
Servidores 28 37 34 37 36 38 41 39 37 34 34
Receita® 1,0 07 07 07 07 06 06 06 05 07 07
Despesa 38 44 41 44 43 44 47 45 42 41 41
Unido 20 19 17 19 19 18 20 20 20 18 18
Receita? 03 03 03 03 03 03 03 03 03 04 04
Despesa 23 22 20 22 22 21 23 23 23 22 22
Estados 07 15 14 15 14 17 18 16 15 14 14
Receita® 06 04 04 04 04 03 03 03 02 03 03
Despesa 13 19 18 19 18 20 21 19 17 17 17
Municipios 01 03 03 03 03 03 03 03 02 02 02
Receita® 0,1 0,0 00 00 00 00 00 00 00 00 00
Despesa 02 03 03 03 03 03 03 03 02 02 02
Total 28 38 37 44 46 47 52 51 54 52 53
Receita 6,0 59 58 58 57 57 58 59 57 6,0 63
Despesa 88 97 95 102 103 104 11,0 11,0 11 1,2 11,6
Fontes: Banco Centrd

@ Nao indui contribuigio do ermpregador

A tabela acima mostra os dados desagregados de receita e despesa previdenciarias,
divididos entre INSS e servidores das trés esferas de governo (Governo Central, estados ¢
municipios). Como se vé, o resultado primario do INSS, que foi nulo em 1995, se tornou



fortemente deficitario nos anos seguintes, como conseqiiéncia de um aumento das despesas
que nao teve correspondéncia no lado das receitas. Em contraste com isso, mesmo quando
se somam os gastos com servidores das trés esferas, observa-se que em 2005 a despesa
agregada com aposentadorias e pensoes foi igual a média de 1995/1996. Analisando os
dados de 1995 do déficit previdenciario total da Tabela 1, de 5,3% do PIB; 3,4% foram do
regime dos servidores. Por outro lado, quando se analisa a trajetéria das variaveis de gasto,
a despesa previdenciaria dessas esferas de governo com servidores inativos nado aumentou
entre 1995/1996 e 2005, enquanto a do INSS cresceu mais de 2 pontos percentuais do PIB
no mesmo periodo, o que significa que qualquer aumento do valor das aposentadorias tende
a comprimir o espago dos demais gastos. Essas informagdes sdo complementadas pelo
grafico a seguir, que mostra que entre 1988 — ano em que o Brasil aprovou uma nova
constituicdo apds o fim do regime militar, incluindo diversas cldusulas generosas para os
aposentados e 2005, a importancia relativa da despesa do INSS triplicou, passando de 2,5%
para 7,5% do PIB.

GRAFICO 1
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Ha uma série de problemas que persistem e que contribuem para as altas taxas de
crescimento real do gasto com aposentadorias de INSS. Isto ¢ particularmente grave
quando consideramos que a transi¢ao demografica do pais apenas comegou. A realidade
previdenciaria e assistencial das proximas décadas serda profundamente influenciada pela
evolucdo do perfil demografico, caracterizado pelo progressivo envelhecimento da
populacdo. Sendo assim, pode-se afirmar que quanto mais tarde forem tomadas medidas



quanto ao tema, maior tendera a ser o ajuste necessario, uma vez que a razao inativos/ativos
deverad crescer com o tempo. A tabela 2 completa o que foi mencionado, mostrando a
comparacao da evolugdo das despesas do Governo Central entre o comego da década de
1990 e o ano em curso. O coroldrio disso ¢ que o crescimento dos gastos com
aposentadorias estd estrangulando o espago para os demais gastos com destaque para a
piora observada no investimento publico nos ultimos 15 a 20 anos.

Tabela 2
Gasto primario Governo Central - Composicao (%)

1991 2006
Transf. Estados e municipios 19,3 18,7
Pessoal 27,7 20,9
INSS 24,5 341
Outros 28,5 26,3
Total 100,0 100,0

Fonte:STN

Esta secdo de fatos estilizados deve ser completada por uma avaliagdo do que significa o
gasto com aposentadorias e pensdes em termos internacionais. O setor publico brasileiro
tem um gasto social extremamente alto como propor¢ao do PIB para o seu nivel de renda.
Para o padrao internacional, os gastos com a Previdéncia social sdo incompativeis com a
propor¢ao de idosos na populacdao, como mostra o grafico 2.

GRAFICO 2: Gasto previdenciario (%PIB) x % da populacdo com mais de 65 anos
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Espera-se que paises com uma parcela importante de pessoas idosas, gastem mais com
Previdéncia Social (quadrante superior direito do grafico) do que paises com populagdo
predominantemente jovem (que quando gastam pouco com Previdéncia, situam-se no
quadrante inferior esquerdo). No caso do quadrante inferir direito, estio nagdes com
populacao idosa elevada mas que gastam pouco com Previdéncia, por terem feito reformas
ou porque isso se entende culturalmente que seja obrigacdo mais do individuo do que do
Estado. O Brasil ¢ o Unico pais a ficar no quadrante superior esquerdo, indicando que
somos um pais jovem mas com elevado gasto previdenciario. Ha algo gritantemente errado
nisso. O Brasil dedica aproximadamente a mesma propor¢ao do PIB para pagar beneficios
que o Reino Unido e a Espanha, sendo que nestes dois paises a propor¢ao de idosos ¢ quase
que o triplo da brasileira.

Cabe agora, fazer um breve diagnostico da situacdo previdencidria do Brasil,
acompanhando um retrospecto do que aconteceu apds as reformas de FHC e Lula, para
melhor entender seu contexto.

3. AS REFORMAS DE FHC E LULA

As reformas previdenciarias, como toda e qualquer reforma feita no Brasil caracterizada
por a) aspectos controversos € b) sua natureza constitucional, estdo condicionadas pelas
limitagdes impostas pelo jogo politico. No Brasil, em um quadro marcado pela elevada
fragmentagdo partidaria e pelas regras rigidas que delimitam o processo de mudancgas da
constituicao, isso leva o Poder Executivo a ter que fazer muitas concessdes ao Legislativo
para que matérias complexas possam ser aprovadas. O ex- Presidente Fernando Henrique
Cardoso (FHC) na qualidade de participante desse enredo, descreve assim as dificuldades
encontradas na tomada de decisdes e os riscos de bloqueio da agenda: “No padrao
estabelecido no sistema politico brasileiro, uma contrafacio de presidencialismo de
coalizdo, o Executivo tem de mover uma agenda legislativa que abra espago para a
realizagdo de seu programa e encarne as aspiracdes do povo e do pais, expressas nas
eleicoes. Como os partidos ndo se sentem obrigados a respaldar programaticamente as
acoes do Executivo, o jogo de interesses prepondera. Os “aliados” (com a possivel excecao
da maior parte do partido do Presidente e de setores de algum outro partido mais afinado
com os propositos do governo) tudo o que desejam é aumentar a pressao sobre o Executivo
para ampliar os respectivos espagos politicos € obter vantagens. Isso os leva a transigir com
a oposicao que, por outros motivos, quer dificultar a vida do governo, além de, obviamente,
nao compartilhar de seus objetivos. No processo legislativo, um dos resultados dessa
situacdo ¢ que normalmente os projetos que mais contam para a a¢do administrativa ou de
politica transformadora vao parar na mao de relatores ou presidentes de comissdes que se
opdem as diretrizes do governo. Essa pratica torna o processo legislativo uma maratona
com barreiras” (Cardoso, 2006, p.445/446).



O Brasil passou por duas reformas previdenciarias no periodo pos-estabilizacdo, a primeira
no Governo FHC (1995/2002) e a segunda no Governo Lula (2003/2006). Esta secdo se
destina a explicar o conteudo de ambas.

3.1. AS REFORMAS DE FHC

A primeira reforma previdenciaria, implementada no Governo Cardoso, pode ser dividida
em duas etapas. A primeira delas, depois de um longo e tortuoso processo de tramitacao
legislativa que durou quase 4 anos, foi a aprovacdo da Emenda Constitucional (EC) 20, de
1998, que propos modificagdes na Constituicdo, no que se refere aos direitos
previdenciarios dos trabalhadores.

No que tange ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), a principal mudanga desta
emenda foi a “desconstitucionalizacdo” da formula de reajuste das aposentadorias. Até
entdo, este critério se encontrava na Constituicdo e implicava calcular a aposentadoria pela
média dos ultimos 36 meses de contribui¢do. Isso induzia a uma subdeclaracao da renda,
pois nos (n-36) meses anteriores a aposentadoria nao havia nenhum incentivo a declarar a
renda verdadeira e pagar as contribuigdes sobre ela incidentes.

Em relagdo ao funcionalismo publico, a EC 20 estabeleceu a introdugao de uma idade
minima para aposentadoria tanto para os funcionarios ativos (53 anos para homens e 48
para mulheres) quanto para os novos entrantes no sistema (60 para homens e 55 para
mulheres), mantendo a reduc¢do de 5 anos no caso dos professores de primeiro e segundo
grau, prevista na Constitui¢ao de 1998.

Essa reforma constitucional, portanto, ndo teve “per se” efeitos relevantes, uma vez que no
caso do regime geral, ela ndo teria efeitos antes da aprovacdo da Lei posterior e, no caso
dos servidores, continha uma regra mais dura apenas para os novos entrantes — ou seja, sem
efeitos imediatos. Ela teve o mérito, porém, de abrir caminho para a segunda etapa que foi a
aprovacao do chamado “fator previdencidrio” através da Lei 9.876.

Pela nova Lei, o célculo da aposentadoria dos novos beneficiarios do INSS passaria a ser
feito em fungdo da multiplicacdo de dois componentes. O primeiro ¢ a média dos 80%
maiores saldrios de contribui¢do a partir de julho de 1994 e o segundo ¢ o fator
previdenciario, coeficiente este que varia com a idade de aposentadoria e o tempo de
contribuicao, e ¢ calculado com base na expectativa de sobrevida do individuo. (Tabela 3)
Conseqilientemente, a média contributiva ¢ multiplicada por um fator basico para idades
precoces e/ou tempos de contribuicdo menores e por valores crescentes em fungdo da
postergacao da decisdo de aposentadoria, o que introduz um componente de incentivo nessa
decisdo.
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TABELA 3 - FATOR PREVIDENCIARIO ATUAL (2006)
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0,58
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0,64
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0,71
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0,59
0,91
0,83
0,95
0,97
0,99
1,01

045
047
0,49
0,50
052
0,54
0,56
0,56
050
062
0,64
066
068
0,70
072
0,74
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078
0,50
0,82
0,54
086
0,58
0,90
0,82
0,94
0,96
0,9
1,00
1,02
1,04
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060
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0,89
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0,58
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072
074
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0,79
01
083
086
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0,80
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1,00
102
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1,20
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0,56
0,58
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058
0,70
072
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077
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02
054
057
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042
0,94
047
0,99
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104
107
1,09
112
114
117
118
122
1,24
127
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058
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0,70
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078
050
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0,80
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0,48
1,00
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060
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1,40
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146
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0,50
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058
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0,94
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1,00
1,03
1,06
1,09
112
115
118
121
1,24
127
1,30
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136
1,39
143
146
1,49
152
155
158
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0,50
0,83
0,56
0,90
0,93
0,96
0,99
1,02
1,05
1,09
112
115
118
122
125
126
1,31
135
138
1,41
145
148
1,51
155
1,56
1,61
165
1,66
1,71
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057
0,90
0,94
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1,00
1,04
1,07
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117
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1,24
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1,31
1,34
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1,41
1,44
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1,51
155
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169
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1,76
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0a7
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0,58
1,01
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128
132
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148
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154
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0,96
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1,11
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118
1,22
126
1,30
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145
149
153
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159
173
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205

083
0,96
1,00
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108
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1,20
1,24
1,28
132
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140
144
148
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158
150
154
158
172
177
11
185
159
193
197
202
206
210
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047
1,01
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1,09
113
117
122
1,26
1,30
1,34
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142
147
1,51
155
159
154
158
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176
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159
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202
207
211
216
220
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1,28
132
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1,41
145
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158
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157
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176
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1,80
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1,89
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208
213
217
222
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231
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1,1
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1,20
1,24
1,29
133
138
142
147
151
156
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165
1,70
175
179
154
159
183
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203
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217
222
227
231
236
24
246

112
117
121
126
1,31
16
140
145
1,50
155
160
164
169
174
179
154
159
1,04
189
204
209
214
219
2,24
229
234
279
244
249
254
259

117
122
127
132
157
142
147
152
157
162
167
172
177
182
187
183
108
203
208
213
218
2,24
229
234
2739
245
250
255
251
26
271

123
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133
139
144
149
154
10
165
1,70
175
181
1586
191
197
202
207
243
218
224
229
235
240
246
251
257
262
258
273
279
285

Como explicam Ornelas e Vieira (1999) e Stephanes (1998), apesar dos avangos obtidos
com as reformas dos governos FHC, a introdugdo do fator previdencidrio foi util apenas
para acabar com o0s casos mais extremos de aposentadoria precoce, sendo insuficiente para
solucionar o problema do INSS. As reformas em si, ndo implicaram uma solu¢do duradoura
para o peso crescente representado pelas aposentadorias e pensdes do RGPS, associado ao
fato de as pessoas continuarem a poder se aposentar a idades que sdo ainda precoces em
relagdo ao resto do mundo.

3.2. A REFORMA DE LULA

A reforma previdencidria de Lula buscou complementar as de FHC. Estas afetaram
principalmente o INSS, enquanto a reforma de Lula tratou basicamente do regime dos
funcionarios publicos.



Em abril de 2003, o governo apresentou ao Congresso a Proposta de Emenda
Constitucional 40 (PEC 40). Porém, durante o processo de negociagdo politica, esta
Proposta sofreu uma série de mudangas, tanto na Camara dos Deputados, quanto no Senado
e posteriormente, no julgamento da constitucionalidade a cargo do Supremo Tribunal
Federal (STF). As alteracdes reduziram muito os impactos fiscais das medidas para os
ativos e inativos.

A proposta original de reforma continha as seguintes mudangas:
a) Sobre os funciondrios publicos

Fim da integralidade e da paridade. O valor dos beneficios passaria a ser
calculado de acordo com a média dos 80% maiores salarios até o teto de
R$2.400,00.

Imposi¢do de uma aliquota de contribuicdo de 11% para os beneficios dos
inativos com valores superiores a R$1.058,00.

Para os novos funciondrios publicos, o teto dos beneficios passaria a ser
R$2.400,00.

Idade minima de aposentadoria: 60 anos (homens) e 55 anos (mulheres).
Funcionarios publicos que entraram no mercado antes de 1998 poderiam se
aposentar com 53 anos (homens) e 48 anos (mulheres), com a reducdo de 5% no
valor do beneficio por cada ano antecipado, até o maximo de 35% de redugao do
valor do beneficio.

b) Sobre o Setor Privado (INSS)

Os tetos do salario de contribuicdo e do beneficio passariam a ser de
R$2.400,00.

A Camara dos Deputados aprovou a Emenda, mas excluiu a eliminagdo dos direitos de
paridade e integralidade. A proposta modificada foi enviada ao Senado, que por sua vez
acrescentou uma mudanga: para cada ano adicional de contribuicdo acima de 35 anos, o
atual servidor publico pode abater um ano da idade minima de aposentadoria. Finalmente,
j& em agosto de 2004, a constitucionalidade desta emenda foi julgada pelo STF, que
determinou que a contribuicdo dos servidores publicos fosse feita apenas sobre os valores
que excedessem o equivalente ao teto dos beneficios do INSS. O valor maximo para o
calculo das contribuigdes passa para R$2.508,72. Assim, todos os beneficiarios teriam
tratamento igual.

Zylberstajn, et alii (2006) analisam os impactos produzidos pelo projeto de reforma e suas
alteragcdes. Mostram, a taxas de desconto de 3%, que em 2001 a divida atuarial total antes
da reforma era de 3,15 PIBs. No conjunto, o projeto original teria provocado, se aprovado
sem mudancas, uma redugao de 0,43 PIBs na divida. A proposta aprovada na Camara dos
Deputados, menos ambiciosa, teria causado — também na hipotese de ndo sofrer novas
modificagdes - uma queda de 0,33 PIBs ¢ a reforma finalmente aprovada no Senado uma
diminui¢do de 0,25 PIBs na divida atuarial total. Por ultimo, a mudanga feita pelo STF



reduziu o impacto da contribuicdo dos inativos para 0,24 PIBs. Com isso, a redu¢do na
divida no formato final da Reforma de Lula foi de apenas 56% da proposta original.

Mesmo com as reformas de ambos 0s governos, ha uma série de problemas que persistem,
dentre eles a inexisténcia de idade minima de aposentadoria no INSS, a indexagdo da piso
previdenciario ao valor do salario minimo, as regras para as mulheres e trabalhadores rurais
e no caso dos servidores, a benevoléncia em relagdo ao regime dos professores.

4. OS PROBLEMAS REMANESCENTES

4.1. AUSENCIA DE IDADE MINIMA

Como explicam Giambiagi e Tafner (2006), o “fator previdenciario”, apesar de ter
provocado um efeito positivo sobre a situacdo atuarial da Previdéncia Social, ndo evitou
que os individuos continuassem se aposentando precocemente € sem sofrerem perdas
significativos.

Em 1997, antes da mudanga introduzida no governo de FHC, de cada 100 pessoas (de
ambos 0s sexos) que se aposentavam por tempo de contribuicdo no meio urbano, 25 o
faziam antes dos 45 anos; 58 antes dos 50 anos; e 82 antes dos 55 anos. Ja em 2004, essas
propor¢des cairam para 3%, 23% e 61%. Porém, os resultados ndo foram os mesmos para
aqueles que se aposentavam com 57 ou 58 anos, aproximadamente, pois o fator
previdenciario ja se aproximava mais da unidade, o que significava perdas menores. A
tabela 4 ilustra o fator previdenciario atual, correspondente a diferentes tempos de
contribuicdo e de idades de aposentadoria para homens e mulheres.

Nota-se que no Brasil, as condigdes sdo muito benevolentes quando comparadas as
economias de outros paises. Um individuo que ganha dez salarios-minimos e que nos
Estados Unidos, Suécia ou Suiga teria que trabalhar até os 65 anos para se aposentar, pode
usufruir deste beneficio praticamente sem qualquer perda no Brasil antes dos 60 anos. Isso
implica desperdigar recursos que poderiam ser destinados a outras prioridades.
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TABELA 4 - FATOR PREVIDENCIARIO VIGENTE EM 2006 *

Tempo de contribuicio (anos) Idade de aposentadoria (anos)
Homens Mulheres 50 55 60 65
35 30 0,62 0,74 0,90 1,10
36 31 0,64 0,76 0,92 1,14
37 32 0,65 0,78 0,95 1,17
38 33 0,67 0,81 0,98 1,20
39 34 0,69 0,83 1,01 1,24
40 35 0,71 0,85 1,03 1,27

Fonte: Elaboragdo propria, com base na tdbua de mortalidade do IBGE para ambos os sexos.

* Calculado com a tabua de sobrevida atual,

E, portanto, desejavel a introducdo de uma idade minima no regime do INSS, por exemplo
como se verifica no sistema dos servidores publicos, de 55 anos para as mulheres e 60 para
os homens. Com o passar dos anos, a idade minima deveria passar para 63 (mulheres) e 65
(homens), como ocorre em muitos paises do mundo.

4.2. APOSENTADORIA PRECOCE DAS MULHERES

Os ultimos 50 anos foram marcados pela crescente participacdo das mulheres no mercado
de trabalho. Sendo assim, a Previdéncia Social, que antes tinha um gasto com
aposentadorias femininas por tempo de contribuicdo muito menor do que o atual, se
encontra em uma situacdo de desequilibrio atuarial crescente, como mostra o grafico 3 do
Anuario Estatistico da Previdéncia Social.

As mulheres se aposentam cinco anos antes dos homens, seja na aposentadoria por idade
(60 vs. 65anos) seja por tempo de contribuigao (30 vs. 35 anos de servico). Somada a este
beneficio, estd o fato de que a expectativa de sobrevida delas é maior em relagdo aos
individuos do sexo masculino, o que implica um grave problema nas contas do INSS.

A aposentadoria precoce feminina ndo ¢ exclusividade do Brasil e costuma ser justificada
como uma forma de compensacdo pela chamada “dupla jornada de trabalho”, ligada aos
servicos domésticos e a criagdo dos filhos. O que se observa em muitos paises que adotam
esse tipo de diferenciagdo, porém, ¢ que ndo héa aposentadoria por tempo de contribuicao
(ATCs) e o diferencial entre os sexos ¢ menor que cinco anos €, em muitos casos, vem
diminuindo. O Brasil permite a aposentadoria das mulheres (por tempo de contribui¢do) 5
anos antes dos homens, tomando como referéncia um parametro masculino que, por sua
vez, ja ¢ precoce em relagdo ao resto do mundo. O resultado disso é que, enquanto no resto
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do mundo as mulheres se aposentam (antes dos homens) “grosso modo” entre 60 e 63 anos,
no Brasil a idade média das mulheres que se aposentam por tempo de contribuigdo ¢ de 52
anos, apenas.

Grafico 3: Estoque de aposentadorias femininas por tempo de contribuicao
(nimero de individuos em milhares)
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Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (varios anos).

Uma forma de manter algum tipo de compensagdo pela dupla jornada de trabalho mas,
simultaneamente, aliviar as pressdes fiscais pode ser, por exemplo, conservar a
diferenciagdo, qualitativamente entre homens e mulheres, porém com uma redugdo nessa
diferenca de cinco para dois anos, daqui a 10 ou 15 anos.

4.3. VINCULACAO DO SALARIO MINIMO

Um dos principais fatores que pressionaram os gastos do INSS nos ultimo anos foi o
aumento real do salario minimo (SM). Existe uma crenca de que politica social deve ser
sindnimo de aumento do SM, alcangando também o piso previdenciario. Sabe-se que esta
medida leva a um crescimento do gasto com beneficios do piso inicial e também a um
crescimento do nimero de pessoas que passarao a receber o novo piso.

As politicas publicas no Brasil deveriam ser orientadas pelos objetivos de redugdo da
pobreza, da desigualdade e da violéncia. A elevagao do piso previdencidrio ndo ameniza

nenhum desses problemas.

A desigualdade permanece, pois os recursos nao sao tirados de quem tem muito para serem
dados a quem tem muito pouco. A pobreza extrema no Brasil ndo se localiza entre os
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aposentados, ou seja, o beneficio ndo vai para os mais necessitados. E sabido também que
nao sdo os idosos que engrossam as estatisticas do crime nas grandes cidades.

Outro fator importante nesta reflexdo ¢ que o fato de dar aumentos reais para os
aposentados e pensionistas, nada favorece o crescimento da economia brasileira. Grande
parte dos gastos poderia se concentrar nos mais jovens como investimento em capital
humano, j& que sao eles que irdo compor o mercado de trabalho daqui a 10 ou 20 anos.

Ao longo dos ultimos 12 anos, desde o lancamento do Plano Real em 1994, o SM que
corresponde ao piso previdencidrio no Brasil teve um aumento real acumulado de 92%. No
mesmo periodo, o rendimento médio real dos trabalhadores das regides metropolitanas —
que constituem a base das estatisticas de emprego e desemprego — sofreu uma contracao
real. Ha algo de errado em um pais onde o rendimento real dos trabalhadores diminui, ao
mesmo tempo que o dos aposentados aumenta. Como nos disse uma vez, com muita
perspicacia, um economista estrangeiro, “é como se o Brasil estivesse fazendo um
investimento no passado”.

O problema fiscal associado a isso é elementar: o numero de aposentados e pensionistas
tende a crescer em torno de 4% no Brasil nos proximos anos. Se, além disso, 2 de cada 3
aposentados — propor¢do dos que ganham o piso — tiverem aumentos reais, o gasto do
INSS, por definicao, ira crescer acima de 4% a.a.. Assumindo que seja dificil, na média dos
proximos 30 anos, a economia crescer acima disso, a relacdo Gasto com aposentados e
pensionistas/PIB continuard aumentando. Nesse caso, sera apenas questao de tempo até a
situacdo exigir uma carga tributaria de 40% do PIB.

A solugdo natural para essa questdo ¢ notificar a Constituigdo de modo a retirar dela a
vinculag@o entre o SM e o piso previdenciario, permitindo ao Governo elevar o valor real
daquela variavel, porém sem impactar a despesa do INSS. As aposentadorias e pensoes,
nesse caso, teriam garantida a reposicdo da inflagdo, porém sem ganhos reais,
assemelhando-se a pratica adotada em um vasto conjunto de paises.

4.4. REGIMES ESPECIAIS

Os regimes especiais que devem ser objeto de reformas especificas sdo os dos professores,
dos empregados rurais e dos militares.

No caso dos professores de 1° e 2° graus, eles se beneficiam da redugdo de nimero de anos
requeridos para aposentadoria (5 anos a menos) que ¢ cumulativa no caso das mulheres.

A argumentacdo utilizada anteriormente acerca das mulheres aplica-se neste caso também.
A idade a qual os professores se aposentam, sendo do sexo feminino, ¢ mais precoce que no
caso dos demais. As mulheres podem se aposentar aos 30 anos de contribuicdo — ao invés
dos 35 dos homens — o que significa que as professoras podem se aposentar com 25 anos de
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trabalho. Ou seja, a mulher que comeca a trabalhar na rede privada no ensino primario e
médio aos 20 anos pode se aposentar pelo INSS com 45 anos de idade, ainda que sujeita ao
fator previdencidrio. Quer dizer, 25 anos de contribui¢do, para efeitos de calculo do fator,
contam como 35 anos para as professoras e como 30 para os professores. Na pratica, a
mesma profissional pode se aposentar com um fator igual a unidade ja aos 56 anos, € no
caso dos homens, aos 58.

E preciso lembrar que a adogdo de regras especificas para categorias profissionais se aplica
aos casos de dano comprovado a saude e/ou reducdo da expectativa de vida pelo exercicio
da profissdo. Esta claro que os trabalhadores da educacdo ndao se enquadram nessas
condigdes. O impacto sobre os cofres publicos ndo ¢ muito relevante, neste caso, a nivel
federal, uma vez que os professores da rede privada sdo uma fracdo modesta da PEA.
Entretanto, o problema representado pelas aposentadorias precoce dos professores €
particularmente acentuado, no caso dos Estados e Municipios, onde a importancia relativa
dos professores na composicao da folha ¢ significativa.

Os trabalhadores rurais, da mesma forma, se beneficiam com uma contribuicao
diferenciada. Pertencentes a uma parcela da populagdo, com peso significativo no conjunto
dos beneficios do INSS, ajudam a aumentar o déficit previdenciario com suas regras
benevolentes de aposentadoria. Além de terem regras bastante benevolentes para as
contribuicdes sdo trabalhadores que se aposentam 5 anos antes dos urbanos, o que gera uma
altissima relag@o entre o valor presente dos beneficios e o valor das contribuicdes.

Por ultimo, embora alguns dos seus privilégios mais evidente tenham sido eliminados por
modificagdes legais implementadas no Governo Cardoso, os militares continuam
usufruindo regras especificas que os distinguem dos servidores civis, a ponto do “lobby”
dos mesmos a ter conseguido que fossem excluidos da proposta de reforma previdenciaria
aprovada em 2003.

4.5. O PROBLEMA ASSISTENCIAL

A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), Lei 8.742/93, garantiu o direito a um
beneficio no valor de 1 salario minimo (SM) para deficientes e idosos com renda familiar
per capita inferior a % do SM. Sucessivas mudangas legais diminuiram a idade de
elegibilidade até os atuais 65 anos.

Este programa assistencial desestimula trabalhadores cuja remuneragdo encontra-se nas
proximidades de 1 SM a contribuir para a previdéncia, uma vez que podem receber o
mesmo valor como beneficiario do LOAS sem nunca ter contribuido para o sistema.
Conseqiientemente, ha um incentivo a informalidade das relagdes de trabalho, reduzindo a
base de arrecadagao.

Os beneficios assistenciais do LOAS tém crescido muito rapidamente e, embora sejam
captados pela estatistica dos desembolsos do Tesouro e ndo como gastos do INSS,
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pressionam as despesas governamentais como um todo. Em termos atuariais, isso significa
que a sociedade brasileira esta contratando uma divida futura que cresce a cada ano, na
medida em que um contingente ndo despresivel da populagdo podera usufruir do direito,
sem ter realizado previamente qualquer tipo de contribuigao.

Enquanto em 1995 havia 1350 mil pessoas, aproximadamente, que recebiam beneficios
assistenciais correspondentes a 1 SM, em 2006 esse numero ja esta em torno de 2.850 mil
pessoas. Nota-se que a relacdo gasto assistencial/PIB esta crescendo duplamente, seja
porque o numero de beneficiados cresce mais do que o PIB, e porque o valor per capita de
1 SM que cada individuo recebe em termos reais tem aumentado ao longo do tempo. Um
total de beneficiados de 2.850 mil pessoas recebendo 1 SM de R$350 (salario minimo
vigente em 2004), implica em um gasto da ordem de R$12 bilhdes, ou 0,6% do PIB. A
expectativa dos proximos anos ¢ que o simples aumento real do SM, elevaria
continuamente esta relagdo.

Para amenizar este problema, uma saida seria deixar de elevar o valor real do beneficio
assistencial do SM para os beneficios ja concedidos, enquanto que para os novos, a
concessao dos futuros LOAS deveria ser sujeita a condi¢cdes de idade minima superiores as
prevalecentes para os beneficios previdenciarios e/ou estar associada a um valor inferior ao
piso previdenciario. Isso conservaria a natureza solidaria dos beneficios assistenciais mas,
ao mesmo tempo, estabeleceria o critério, perfeitamente razoavel, de que aqueles que
contribuem para o sistema devem ser favorecidos em relagdo aos que nao contribuem.

5. PROPOSTAS DE REFORMA

Os problemas destacados anteriormente apontam para a necessidade de mudangas no
sistema previdenciario. Beltrao, Ardeo, Mendonca e Giambiagi (2004) afirmam que devem
estar associadas a uma melhora na qualidade do gasto publico, contribuindo para a
contengdo do crescimento com Seguridade Social, de forma a desonerar as contas do
governo criando, assim, espago para que seja possivel aumentar o investimento publico e
reduzir a carga tributaria.

E importante considerar que as mudangas nos parimetros do sistema deverdo ocorrer de
forma gradual, obedecendo a um periodo de transi¢ao no qual as estes parametros sofreriam
alteragdes paulatinamente até a conclusao da reforma, evitando assim mudangas bruscas na
vida dos individuos.

Em todos os casos, os direitos adquiridos seriam preservados, o que significa que aqueles
que ja estdo aposentados nao seriam afetados pela transi¢ao.
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5.1. IDADE MINIMA

Uma alteracdo que deveria constar em uma nova reforma da Previdéncia Social seria a
fixagdo de uma idade minima de aposentadoria para o INSS, nos moldes do que foi
aprovado para o funcionalismo publico, porém crescente ao longo do tempo. Este foi o
espirito da reforma aprovada durante o governo de FHC, com a criagdo do chamado fator
previdenciario, mas que apenas atenuou o0s casos mais extremos de aposentadorias
precoces, ndo impedindo que as pessoas se aposentem muito antes da idade minima vigente
em outros paises, como explicam Pastoriza, Além e Giambiagi (1998).

O problema ¢ que quanto mais cedo a aposentadoria ocorrer, menor serd a razao entre o
numero de anos passados como contribuinte e beneficiario, e portanto mais alto o subsidio
recebido. Dessa forma, torna-se mais oneroso para aqueles que estdo trabalhando custear
estes beneficios. Além disso, deve-se considerar que estas aposentadorias que seriam
afetadas pela medida ndo abrangem a parcela mais pobre da populacdo, ou seja,
manutengdo do “status quo”, permitindo a continuidade das aposentadorias precoces da
classe média — que é quem tipicamente, se aposenta por tempo de contribui¢do — constitui
uma ma utilizagao de recursos publicos para fins redistributivos.

Esta situagdo ¢ agravada quando se percebe a ameaga concreta da pressao demografica.
Pode-se observar na tabela 5 que em 2030, por exemplo, € esperado que o percentual de
idosos na populagdo praticamente duplique em relacdo a 2005. Sendo assim, quanto mais
tarde forem tomadas medidas em relacdo a este tema, maior tenderd a ser o ajuste
necessario, uma vez que a razao inativos/ativos devera crescer com o tempo. Em outras
palavras, o ajuste proposto nada mais ¢ do que uma forma de o pais se adaptar as mudangas
demograficas que virdo.

Tabela 5

Brasil: Proje¢ao do numero de individuos com 60 anos ou mais (niumero de pessoas)

Populagidao com idade maior

Ano Proporgao da populagao total (%)
ou ig_;ual a 60 anos

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 projegdo do IBGE até 2050, revidada apés o Censo Demografico de 2000.

A solucdo para esta realidade ¢ reduzir a razdo entre o nimero de beneficiarios e de
contribuintes, e a forma encontrada ¢ adotada em todo o mundo ¢ a instituicdo de uma
idade minima para se aposentar pelo INSS. No caso brasileiro, a proposta ¢ que seja de 60
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anos para os homens e 55 para as mulheres, limites esses a serem aprovados em 2007 mas
que sO6 comecariam a vigorar sO a partir de 2010*. O ideal ¢ que haja um aumento
progressivo, de modo a que em 2020 a idade minima seja de 65 anos para os homens.

5.2. A REGRA PARA AS MULHERES

Um segundo componente para uma reforma abrangente da Previdéncia Social seria a
reducdo do diferencial entre homens e mulheres no que tange ao requisito de idade e anos
de contribuicao para aposentadoria.

Para isso, propde-se elevar ao longo do tempo a idade minima, de forma a acompanhar a
redugdo do diferencial entre homens e mulheres dos atuais 5 anos até que este seja de
apenas 2 anos a menos que os homens. Ou seja, em 2010, o requisito de idade para se
aposentar para as mulheres iria para 56 anos, € aumentaria progressivamente até que
atingisse 63 anos em 2020,sendo mantida em 65 a idade de aposentadoria por idade dos
homens.

Esta mudanga implicaria na diminui¢do do subsidio previdenciario concedido as mulheres,
que resulta ndo apenas destas se aposentarem mais cedo, mas também de viverem mais, na
média, ja que as causas de mortalidade na vida adulta incidem em maior medida sobre a
populagdo masculina.

Como ja foi apontado na secdo anterior, a justificativa da existéncia da citada diferenga
reside na chamada “jornada dupla de trabalho” das mulheres. O problema ¢ que a
Previdéncia Social ¢ um instrumento equivocado de compensacdo. A mesma regra incide
sobre situagdes diferenciadas. O regime atual implica transferéncias entre homens de uma
familia — ou sem familia — para mulheres que inclusive em muitos casos podem nao ter
filhos. Além disso, o valor total deste subsidio estd se tornando muito alto, devido ao
grande aumento da populacdo feminina no mercado de trabalho que teve inicio ha algumas
décadas atras e que hoje em dia comeca a se refletir num numero crescente de
aposentadorias femininas. Na composi¢do de estoque de aposentadorias por tempo de
contribui¢do, nos dez anos que seguiram o Plano Real, o crescimento médio do nimero de
homens aposentados sob essa modalidade foi de pouco menos de 5% a.a., enquanto que, no
caso das mulheres, o aumento foi de quase 10% a.a.

* Vale lembrar que estes limites ja valem desde 2004 para os servidores publicos.
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5.3. A APOSENTADORIA POR IDADE

Com o esperado crescimento do nimero de aposentados nos proximos anos, uma reforma
que incentive a permanéncia das pessoas no mercado de trabalho, e a0 mesmo tempo, suas
respectivas contribui¢des, torna-se cada vez mais necessaria.

O aumento progressivo da idade requerida para aposentadoria por idade de forma a manter
a redugdo da diferenca entre homens e mulheres seria uma solugdo. Pela proposta, as
condigdes de acesso ao beneficio por tempo de contribuigdo somente sofreriam
modificagdes em 2010 e, a partir de entdo, a aposentadoria passaria a estar condicionada a
existéncia de uma idade minima, mantido o calculo do fator previdencidrio, mas
modificando o bonus concedido as mulheres e professores.

No caso da exigéncia adotada no regime daqueles que se aposentam por idade, a idéia € que
a idade requerida fosse igual a 66 e 62 anos para homens e mulheres, respectivamente, em
2010; e que chegasse a 67 e 65 anos em 2020.

Em 1991, foi instituida uma Lei que determinava um tempo minimo de contribui¢ao de 15
anos para os novos entrantes, € para os ativos, 5 anos de contribui¢cdo somados a 6 meses
por ano, até se completar os 15 anos exigidos. De acordo com esta explicagdo, atualmente
(2006), um trabalhador precisa de 12 anos e meio de contribuicdo para se aposentar. Sendo
assim, a transi¢cdo se completa em 2011.

Conseqiientemente, conservando o espirito gradualista da legislagdo ja vigente, uma outra
forma de desafogar o déficit previdenciario seria a elevagdo do tempo de contribuicao
requerida para aposentadoria por idade, de modo que este fosse igual a 15 em 2001, e que
aumentasse 6 meses a cada 1 ano, ou seja, chegando a 20 anos em 2021 e 25 anos em 2031.

5.4. FIM DOS REGIMES ESPECIAIS

A eliminagao da diferencia¢ao especificas em favor de alguns grupos sociais ¢ uma das
propostas mais importantes da reforma. A Emenda Constitucional aprovada no governo
Lula definiu as idades minimas de aposentadoria para os servidores em 60 anos para os
homens e 55 para as mulheres, preservando nido obstante a antecipagdo de cinco anos no
casa dos professores, cumulativa com a vantagem conferida as mulheres no caso das
professoras.

Sabe-se que ha um numero muito maior de professoras que de professores na educacao
basica, logo, isso significa que a maioria do corpo docente das escolas publicas estaduais e
municipais continuard se aposentando muito precocemente € na maior parte dos casos,
recebendo beneficios por mais 25 anos.
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Embora a existéncia da chamada “jornada dupla de trabalho” para as mulheres, seja um
argumento forte em favor da existéncia de alguma regra especial para estas, nenhum outro
justifica o privilégio concedido aos professores em particular. E claro que premiar quem
nao esta mais ensinando, e ndo quem esta nas salas de aula, ¢ a forma errada de promover a
educacdo, além de sobrecarregar as contas publicas estaduais e municipais. Com tantos
inativos a sustentar, entende-se porque os estados e municipios t€m tantas dificuldades para
pagar bons salarios.

Analogamente, os trabalhadores rurais também representam um peso significativo nos
gastos da Previdéncia com suas regras benevolentes, se aposentando cinco anos antes dos
trabalhadores urbanos. A solucgdo esta em dilatar o periodo de permanéncia na ativa desses
profissionais, e além disso, instituir uma reducao gradual, até a eliminagdo da diferenga das
regras especificas de suas aposentadorias.

O bonus dos professores, tanto em termos de idade minima quanto em tempo de
contribui¢ao, comegaria em 2010 em cinco anos, e seria reduzido, por exemplo, em um ano
a cada dois anos, até ser “zerado” em 2020, quando ndo haveria qualquer distingdo entre
professores e ndo-professores. Uma regra similar deveria ser adotada também para os
beneficios rurais.

5.5. AMUDANCA DOS MECANISMOS ASSISTENCIAIS

O objetivo da seguridade social é reduzir a volatilidade da renda recebida pelo trabalhador
ao longo da vida, e em especial evitar a perda integral de renda por conta do desemprego ou
incapacidade de trabalhar devido a invalidez.

Como uma parcela da populacdo recebe em torno de 1 SM, conceder o LOAS a mesma
idade de 65 anos a qual os homens se aposentam por idade ¢ um poderoso fator de
desestimulo a formalizagao e a contribui¢ao para o INSS.

O beneficio assistencial deveria ser concedido a um grupo pequeno da sociedade, que ndo
tenha condi¢do alguma de se sustentar e por um valor inferior ao de aposentadoria.
Entretanto, no Brasil, o LOAS ¢ concedido sem limites a um ntimero crescente de pessoas.

A proposta de reforma que amenizasse essa disparidade seria a de um aumento progressivo
para 70 anos de idade de concessdo para novos LOAS. Adicionalmente, poderia ser
examinada a possibilidade de reducao da propor¢ao do beneficio assistencial em relagdo ao
piso previdenciario dos novos beneficios assistenciais do LOAS.

Como a Constitui¢do prevé que nenhum beneficio previdenciario podera ter valor inferior a
um salario minimo, quando este aumente, agrava as despesas da Previdéncia, comprimindo
0 espaco para outros gastos. Em outras palavras, a vinculacdo entre SM e o piso
previdenciario eleva a remuneracdo média paga pelo INSS, aumentando seu desequilibrio,
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sem sequer constituir um programa de transferéncia de renda focado no segmento mais
desprotegido da populagao.

Uma desvinculagdo do piso previdencidrio em relagdo ao SM ndo teria o objetivo de gerar
qualquer tipo de reducdo real do valor dos beneficios. A garantia disso seria estabelecer que
todos os beneficios fossem indexados a inflagdo passada, mas retirando da Constituicao
vinculagdo com o SM. Assim, este poderia aumentar acima da inflacdo sem onerar,
contudo, as contas do INSS.

6. CONCLUSOES

Reformas da Previdéncia sdo tema de controvérsia em qualquer democracia em que o
assunto entre em pauta. E assim na Alemanha, na Franca, nos EUA e ndo poderia ser
diferente no Brasil. Neste ultimo caso, porém, a questdo ¢ agravada por trés razdes, ambas
politicas. A primeira € que, enquanto que na maioria dos paises a seguridade social ¢
matéria legal, no Brasil tem “status” constitucional, o que aumenta o requisito de “quérum”
legislativo para a aprovacdo da matéria. A segunda ¢ a maior fragmentagdo politico-
partidaria em relagdo ao quadro consolidado da maior parte das democracias avancadas,
caracterizadas pelo predominio de dois ou no maximo trés grandes estruturas partidarias. A
terceira ¢ a existéncia no Brasil de um regime hibrido, que os cientistas politicos
denominam de “presidencialismo de coalizdo”, em que um Governo se forma a partir de
uma alianga entre varios partidos, mas que ¢ programaticamente fraca e onde os apoios t€ém
que ser repactuados praticamente a cada votacao.

Em tais circunstancias, ndo ¢ de estranhar que as duas vezes — ou trés, se entendermos que
o periodo Cardoso foi marcado por duas reformas, uma da Constitui¢ao e outra da Lei — em
que o tema da reforma previdenciaria entrou na agenda, a 16gica da a¢do de convencimento
por parte do Executivo tenha sido do tipo “tudo ou nada”. Como dizia a um dos autores
deste artigo um parlamentar, derrotado na sua pretensao de ser Prefeito da sua cidade por
ter votado a favor da reforma previdencidria do Governo Lula, “¢ muito dificil enfrentar
cem outdoors com a tua foto e a legenda: ‘traidor do povo’”. Assim, a tendéncia natural no
relacionamento do Executivo com a sua base ¢ tentar argumentar que a reforma ¢ “vital”,
pois caso contrario sera dificil que o Presidente tenha apoio dos seus Deputados e
Senadores para aprovar algo que estes vejam como, do ponto de vista individual,
extremamente custoso, sem visualizar grandes ganhos do ponto de vista economico para o
Governo do qual formam parte.

O problema ¢ que, quando vista a questao do angulo estritamente econdomico, nenhuma das
reformas aprovadas até agora foi muito relevante para uma solu¢do duradoura do
desequilibrio previdenciario. A reforma constitucional de FHC foi relativamente indcua; a
mudanga da Lei no seu segundo Governo afetou apenas as aposentadorias mais
escandalosamente precoces; e a reforma Lula sé atingiu os funcionarios publicos.
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Ha pela frente, portanto, uma extensa agenda a ser discutida, contemplando questdes como
a aprovagdo de uma idade minima para as aposentadorias do INSS, a redu¢do da diferenca
requerida para homens e mulheres, a desvinculagdo do salario minimo em relagdo ao piso
previdenciario e a mudanca dos beneficios assistenciais. Esse ¢, talvez, o maior desafio do
préximo Governo. Do seu desfecho dependera provavelmente que perfil de pais o Brasil
terd nos proximos 20 ou 30 anos e se a sua economia crescerd mais proxima dos
aproximadamente 2,5 % dos Ultimos 15 anos ou dos tdo almejados 5,0 % anuais.
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