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RESUMO

Em 2017, o debate legislativo do Brasil foi envolvido por uma ampla proposta de reforma da previdéncia
e da seguridade para gerar contencéo de custos fiscais com a elevacdo da idade de aposentadoria, redugéo
das taxas de reposi¢do, ambas com fortes implicagbes sobre a equidade. O presente artigo analisa a
esforco para reformar a previdéncia no contexto das reformas anteriores, focalizando as quest@es fiscais e
seus potenciais impactos sobre o mercado de trabalho. O argumento central destaca que a promogao do
desenvolvimento envolve as questBes fiscais, a taxa de dependéncia demografica e as do mercado de
trabalho, mantendo os pressupostos centrais da Constituicdo Federal de 1988.

Palavras-chave: Previdéncia social. Mercado de trabalho. Reforma previdenciaria.

ABSTRACT

In 2017 Brazil’s legislature debated a proposed public pension reform that would generate fiscal savings
by raising the retirement age and lowering benefits, with consequent wide-ranging distributional
implications. This paper examines prior pension reforms and assesses the current reform within the
context of Brazil’s labor markets. It argues that any pension reform that seeks to promote economic
development must consider both the fiscal implications and the overall labor market structure and
dependency ratio, while at the same time remaining within the framework of the 1988 Constitution.
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| INTRODUCAO

Propostas de reforma da previdéncia figuram no cenario brasileiro desde meados
dos anos 1940 e sempre voltaram a cena num pais que possui um persistente conflito de
agenda entre o econdmico e o social. Nos anos 1990, o tema ganhou forca, com base
numa visdo marcada pela segunda geragcédo de medidas preconizadas pelo Consenso de
Washington. No caso da previdéncia, o diagnostico era que a sua agédo criava problemas
para gerar poupanca e, por conseguinte, elevar o patamar de crescimento sustentavel da
economia. Diante disso, a proposta era substituir um modelo publico baseado na
solidariedade entre as geracgdes, por outro marcado pela gestdo mercantil com regime
financeiro de capitalizagédo e planos individuais de contribuicdo definida. O Chile foi o

! Técnico em planejamento e pesquisa do IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Doutor em
Economia pela Universidade Estadual de Campinas. Foi assessor especial do Ministro da Previdéncia.

? Diretor do Centro das Américas do Federal Reserve Bank em Atlanta e PhD em Ciéncia Politica pela
UCLA - Universidade da California em Los Angeles nos EUA. O presente estudo expressa pontos de
vista estritamente pessoais, ndo representando o ideario do IPEA ou do Federal Reserve System.
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pioneiro, seguido por muitos paises vizinhos e da Europa Oriental. E preciso sublinhar
que paises dotados de welfare state ndo seguiram esse modelo.

O Brasil representou uma exce¢do na América Latina devido ao desconforto de
seus atores politicos com as desigualdades e pelo temor que a agenda internacional dos
anos 1990 tivesse afinidade com as decisbes tomadas entre 1964 e 1985 que, na
redemocratizacdo, foram deliberadamente abandonadas. A deterioracdo das reformas
paradigmaéticas a chilena observadas desde a virada do milénio demonstrou que a reacéo
brasileira foi mais acertada do que o previsto pela agenda de reformas dos anos 1990.

A reforma da previdéncia e da seguridade voltou a cena em 2015, com foco em
procedimentos paramétricos e ndo mais paradigmaticos, cujo mote foi endurecer as
condigdes de elegibilidade aos beneficios e reduzir os custos fiscais com as despesas
previdenciarias. No presente momento, a reforma da previdéncia é o nucleo da agenda
da gestdo Michel Temer. Muitas mudancas no cenario da politica econdmica estdo em
curso e a crise econémica dificulta qualquer anélise.

Para poder tratar do tema, o estudo serd composto pelas seguintes se¢des:

e trajetdria da previdéncia no periodo recente;

e questdes centrais em debate; e, por fim,

e singularidade do mercado de trabalho.

Apbs seguir a trajetoria descrita, o texto apresentara a conclusio dos autores. E
essencial destacar que a proposta estd sendo modificada nas negociacdes no Congresso
Nacional e essas mudancgas devem acontecer até o final das votacGes, sendo possivel
uma alteracdo de trajetéria em relacdo a informacao apresentada até aqui.

I TRAJETORIA PREVIDENCIARIA NOS ANOS MAIS RECENTES®

A limitagdo da cobertura da previdéncia social existente desde os anos 1930 foi
um dos aspectos mais criticados pelas forcas politicas que lutaram pela
redemocratizacdo do Brasil apds 1964, em reacdo as opc¢des de reformas adotadas em
1966/67. A exclusdo de grupos laborais importantes, como os trabalhadores rurais,
autdbnomos e empregados domésticos ndo permitiria apostar numa agenda de
universalizacdo da cobertura.

Nas reformas de 1966/67, conforme apontou IPEA (2006), a regra impunha que
as politicas fossem custeadas com base em arrecadacdo propria, sem utilizar recursos de
impostos que deviam ser focados para as prioridades da politica econbémica e para
investimentos em infraestrutura. O crescimento da economia geraria estimulos para o
mercado de trabalho que apresentariam, por sua vez, reflexos sobre a previdéncia,
elevando a cobertura.

Houve ampliacdo da cobertura para trabalhadores rurais, autbnomos e
empregados domésticos sob o prisma legal entre 1971 e 1974, mas elas foram pouco
efetivas. Para os trabalhadores rurais o custeio passou a incidir sobre a parcela do
empregador da contribuicdo incidente sobre a folha salarial, permitindo o acesso aos
beneficios apenas aos 65 anos de idade com um valor que representava a metade do piso
dos trabalhadores urbanos. Os dados revelam que o publico beneficiado foi reduzido,
pois a maioria dos trabalhadores rurais ndo atingia os 65 anos. Para os trabalhadores
autdbnomos as taxas de contribuicdo representavam o dobro daquelas pagas pelos
empregados, resultando em reduzida cobertura, pois 0s custos eram elevados para um
contingente com rendimentos inferiores aos dos assalariados em geral. Por fim, para os
empregados domésticos, embora as aliquotas fossem mais baixas para 0os empregadores,

® E importante destacar que a segdo que se inicia sintetiza, qualifica e atualiza esforcos anteriores
apresentados em detalhe por Matijascic e Kay (2006, 2008, 2013).
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0 publico atendido foi muito restrito. Em 1974 foi criada a RMV - Renda Mensal
Vitalicia - para atender idosos com mais de 70 anos que comprovassem possuir ao
menos doze meses de servico. Os problemas foram similares aos existentes para 0s
trabalhadores rurais.

Diante de todos os problemas apresentados, do final do ciclo de crescimento
acelerado da economia nos anos 1970 e das imensas desigualdades de renda que se
consolidaram, 0 movimento passou a ser de reforma. A Constituicdo Federal de 1988 -
CF/88 - foi um marco para reverter as regras preexistentes para as populacbes em
situacdo de vulnerabilidade social. Dentre as mdltiplas mudancas introduzidas pela
CF/88, ¢ preciso destacar as seguintes:

e Mudangas favoraveis as mulheres, com a permissdo para se aposentar com cinco
anos a menos de idade e com um tempo de servico inferior em cinco anos ao dos
homens para as aposentadorias por tempo de servico;

e Aposentadorias para trabalhadores rurais aos 60 anos de idade com a
equiparacdo de planos de beneficios aos trabalhadores urbanos;

e Universalizacdo do atendimento a salde, desvinculando esse direito da condigédo
de contribuinte da previdéncia;

e Estabelecimento de beneficios de carater assistencial, desvinculados da condicéo
de contribuinte para a previdéncia, revertendo as regras da RMV (chamados a
partir de entdo de beneficios de prestacdo continuada, regulamentados apos a Lei
Organica da Assisténcia Social — BPC/LOAS); e, muito importante,

e Fixacdo do piso de beneficios em um salario minimo.

No Brasil, menos de 20% dos trabalhadores que se aposentam o fazem ap0s
contribuir regularmente por 30 ou 35 anos. As fontes de recursos que mesclam
contribuicbes com impostos sdo necessarias, pois elas permitem compatibilizar
beneficios sem carater contributivo ou que contribuem em periodos mais curtos com
aqueles que seguem essa ldgica. Para lidar com esse problema a CF/88 criou um
Orcamento da Seguridade Social - OSS, desvinculado do fiscal.* As fontes de recursos
sdo:

e Contribuicdes dos empregados, com aliquotas de 8%, 9% e 11% sobre o salario

de contribuigdo até o limite superior de R$ 5.531,31 (teto INSS em 2017);

e Contribuicdes dos empregadores sobre a folha salarial total;

e Contribuicbes dos trabalhadores autbnomos, através de trés aliquotas
diferenciadas, incidentes sobre o salario de contribuicdo, até o limite superior de
R$ 5.531,31;

e Contribuicdes especiais sobre a comercializacdo da producdo para regime de
economia familiar (rural, pesca e mineragao);

e COFINS - Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social com base
no valor adicionado das empresas (COFINS ndo cumulativa), sobre a receita
operacional bruta da pessoa juridica (COFINS cumulativa) e sobre importagoes;

e PIS/PASEP - PIS - programa de Integracdo Social e PASEP - Programa de
Formacdo do Patriménio do Servidor Publico ambos com incidéncia cumulativa
(sobre a receita operacional bruta da pessoa juridica), ndo cumulativa
(permitindo o desconto de créditos apurados com base em custos, despesas e

*. A Revisdo da Constituicdo Federal em 1994 criou a Fundo Social de Emergéncia (posteriormente
chamado de Fundo de Estabilizacdo Fiscal) que permitiu a desvinculacdo e realocacéo de 20% dos recursos
da seguridade de acordo com as prioridades do Poder Executivo Federal. Esse mecanismo continua
existindo, com o nome de DRU - Desvinculagdo dos Recursos da Unido -, sendo autorizada, em julho de
20186, a elevacéo do percentual de desvinculacfes de 20% para 30%.
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encargos da pessoa juridica). O PIS também incide sobre as importacdes e visa 0
pagamento do abono salarial e o custeio do seguro-desemprego; e,
e Loterias oferecidas pelo governo federal.

A Constituicdo de 1988 deu inicio a um processo de reformas intenso na
legislacdo. Existem duas caracteristicas a destacar: aumentar a arrecadacdo para
enfrentar os problemas fiscais; e elevar a protecdo as familias muito pobres. O
crescimento das fontes de financiamento da seguridade social se deu via elevacdo de
aliquotas e com a criagdo de novas fontes, conforme atesta 0 Quadro 1.

Quadro 1 — Evolugdo das principais mudangas da legislacio da previdéncia desde 1988

Ano Caracterizagdo sumdria da Legislacdo Status
1989  Cria a contribuig8o sobre o lucro liquido - CSLL Vigente

1990  Aprova estatuto para os servidores (Lei 8.112 para servidores federais) Vigente

1991  Aprova novas Leis de Custeio (8.212) e Beneficios (8.213) Vigente

1993  Cessa transferéncia de contribuicdes sobre folha salarial para a satde Vigente

1993  Cria tributacdo sobre movimentagéo financeira, com foco na satde (IPMF/CPMF) Extinta em 2007
1994  Revisdo Constitucional passa a destinar recursos do OSS para outros fins (atual DRU) Vigente

1995  Consolida Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS para idosos e deficientes Vigente

1996  Cria SIMPLES — regime especial de tributacdo para micro e pequenas empresas Ampliado em 2007
1998  Aprovacao da Emenda Constitucional EC - 20 com ampla reforma Vigente

1999  Cria legislagdo do fator previdenciario Extinta em 2015
2003  Aprovada a EC - 41 com reforma focalizada nos RPP - regimes proprios de previdéncia  Vigente em parte
2003 O Estatuto do Idoso reduziu de 67 para 65 anos a concessédo de beneficios da LOAS Vigente

2005  Transferida a receita previdenciaria para a Receita Federal (Ministério da Fazenda) Vigente

2005  Criagdo da PREVIC - Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar Vigente

2007  SUPER SIMPLES: regras previdenciarias para micro-empreendedor individual- MEI Vigente

2007  Fim da CPMF Extinta em 2007
2011  Estabelece contribuinte facultativa para donas de casa com regras similares aos MEI Vigente

2013  Cria FUNPRESP, fundo de pensdo de servidores da Unido, previsto na EC 41 Vigente

2013  Estabelecidas condi¢fes mais brandas de elegibilidade para deficientes Vigente

2015  Novas regras de acesso a pensdes por morte Vigente

2015  Estabelece formulas 95/85 para aposentadorias por tempo de contribuicdo - ATC Vigente

2016  Transfere o INSS ao MDS e atribui¢fes de previdéncia para o Ministério da Fazenda Vigente

Fonte: AEPS — Anuério Estatistico de Previdéncia Social.

No periodo de mudancas da trajetéria da legislacdo ordinaria, é preciso
apreender trés movimentos basicos até 2017. O primeiro, que se iniciou em 1989 e
seguiu até 1995 se concentrou nas leis complementares a CF/88, tendo havido ainda um
movimento importante em relacdo ao custeio ao criar a CPMF, para compensar a
cessacdo da transferéncia de recursos sobre a folha salarial para a saide. O segundo
periodo se iniciou em 1995 e seguiu até 2003. Foi um momento marcado por reformas
constitucionais para dar apoio ao Plano Real e equilibrar as finangas pablicas. O terceiro
periodo se estendeu entre 2004 e 2014 e foi marcado por ajustes na legislagdo e outras
medidas administrativas que ainda mantém preocupacdes fiscais, que buscou elevar o
contingente de contribuintes para a previdéncia. Ampliar os direitos de segmentos
populacionais mais vulneraveis como os microempreededores individuais - MEI,
pessoas com deficiéncia e donas de casa representou uma marca distintiva nessa etapa.
Em suma, o primeiro movimento consolidou a CF/88, tendo sido apresentados em seus
aspectos basicos no Quadro 1 e mais acima.

As mudancas de legislacdo entre 1995 e 2003 do segundo movimento da
trajetoria deixaram entrever um processo de retragdo da protecdo social pela via de
reformas constitucionais. As principais reformas serdo apresentadas no Quadro 2, a
seguir, considerando o governo Fernando Henrique Cardoso - FHC.
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Quadro 2 — Principais reformas constitucionais do governo FHC (1995 — 1998)

Aprovado no Congresso

35 anos p/ homens e 30
mulheres

Tempo de servigo

contribuicéo

Parametros das reformas Situagdo em 1995 Propostas Nacional (EC's — 20/98 e
(PEC 33 A)
21/99)
Aposentadorias Ordinarias Tempo de

Tempo de contribuicéo

Aposentadorias

por categoria profissional

anos de servico)

insalubridade

Proporcionais 30 anos Regulares Extinguir Extinta para novos segurados
homens e 25 mulheres
Aposentadorias Especiais Regulares (a partir de 15 | Apenas por Insalubridade e professores

de 1°. e 2°. graus

Idade minima

Nao havia

60 anos para todos

Servidores publicos (60 anos
homens e 55 mulheres)

65 anos homens e 60

65 anos homens e 60

Piso previdenciario

Salario minimo

Constitui¢do

Aposentadorias por idade mulheres 65 para todos mulheres
Apo_sentadorlas por idade 60 anos homens e 55 65 para todos 60 anos homens e 55
rurais mulheres mulheres

Eliminar da

Salario minimo

Teto previdenciario

10 salérios de contribuicdo

Eliminar da
Constitui¢do

10 salérios de contribuicdo

Periodo para calcular os
beneficios

36 ultimos meses

Todo o periodo

Depois de julho de 1994

Férmula de célculo

100% das contribuicdes
corrigidas por precos

Tempo de
contribuicdo

Idade e tempo de contrib.
(fator previdenciério)

Custeio via folha salarial

Disponivel para a
seguridade

Nao tratou

Vincular ao regime geral

Regimes estatutarios - RPP

Ultimo salério

Equiparar ao INSS

Ultimo salério (10 anos no
cargo e 5 na funcgéo)

EFPC para RPP N&o havia Criar Previstos na EC - 20
Participagdo do empregador | g jimites Até 50% Até 50%

em empresas estatais

Portabilidade para EFPC Né&o havia Né&o tratou Previstos na EC - 20
Vesting para EFPC Né&o havia Né&o tratou Previstos na EC - 20

Fontes: Lei 8.213/91. PEC 33-A e EC 20.
Obs.: EFPC (Entidades Privadas de Previdéncia Complementar)

As reformas introduzidas pelas Emendas Constitucionais 20/1998 e 21/1999
buscaram tornar mais dificil a elegibilidade as aposentadorias e reduzir, a0 mesmo
tempo, a taxa de reposicdo daqueles que contribuiram por um periodo menor que o
normal. Os objetivos era ampliar o papel do mercado via fundos de pensédo, contencao
de custos e readaptacdo dos regulamentos as novas estruturas das familias, mudancas
demogréficas e do mercado de trabalho. A principal mudanca foi a troca do conceito de
tempo de servigco pelo de contribuigdo. Para os anos posteriores a EC — 20/1998, o
segurado precisaria comprovar ter contribuido e ndo trabalhado, sendo penalizado se o
empregador evadiu ou sonegou a transferéncia de recursos para a previdéncia. Foram
extintas também as aposentadorias proporcionais. Os servidores publicos passaram a ter
uma idade minima para se aposentar e possuir um tempo minimo de atividade no setor
publico. Os RPC - regimes de previdéncia complementar - passaram a contar com
garantias de vesting e portabilidade e o setor publico teria contribuicdes maximas
equiparadas aos empregados da iniciativa provada para os beneficiarios de RPC.
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Diante dos resultados da Emenda Constitucional 20/1998 no Brasil, considerada
timida no entender dos criticos de sistemas previdenciarios publicos, foi empreendida,
no governo Lula, uma nova reforma para reduzir as diferencas entre segurados do INSS
e servidores publicos. Para remover as diferencas foram previstas mudancas, que

afetaram os RPP - regimes proprios de previdéncia. (Quadro 3).

Quadro 3 - Tempo de contribuicdo e valor das aposentadorias de servidores publicos
civis com regimes previdenciarios proprios: 1998-2003

Parametros para a idade E(%(f\% 1998 PEC- 4072003 do EC — 41/ 2003
e valor dos beneficios FHC) (Governo Lula) (Governo Lula)
Tempo de contribuigdo no 10 anos no 33;}?&? nz%sne;wgo 20 anos no servico publico e 10 na
servigo publico para cargoe 5 na ?un %0 (’_} 10 no fungdo. Ter um total de 35 anos de
aposentadoria integral fungdo carggo contribuigdo
53 anos - Né&o modifica sendo mantida as
Idade minima para antigos diferencas para as mulheres com 5

aposentadoria integral

servidores. 60
NOVOS CONCUrsoS

Néao modifica

anos a menos de contribuicéo e
idade

Valor das aposentadorias
integrais

Ultimo salario

Média de todas as
contribuicdes

Média de todas as contribuices
desde julho de 1994 (Plano Real)

Valor das aposentadorias

Equivalente ao

Reducdo de 5% ao

Reducdo de 3,5% ao ano e 5% a

aos 53 anos de idade altimo saléario ano partir de 2005
3 0,

Valor das pensBes no Idéntico ao Re(_jugag 30% ou 70% p/ valores das aposentadorias

. o A - mais acima de 6 - A
servigo publico altimo salério Dis0s ou salérios acima do teto do INSS

5 :

Contribuicdo dos inativos  N&o existia 11% para todos Illslgospara valores acima do teto do
Previdéncia Novos contratos e~ Novos contratos e ganhos acima do
complementar de Previstas ganhos acima do teto do INSS. Planos de contribuicdo

servidores publicos teto do INSS definida e gestdo publica

Fontes: Lei 8.112/90, EC-20/1998; PEC- 40a/2003 e EC — 41/2003.

O Quadro 3 revela que uma mudanga importante foi a criacdo de fundos de
pensdao com planos de contribuicdo definida para os servidores contratados apos as
reformas. As garantias formais para os servidores publicos contratados apds as reformas
em 2003 passariam a ser limitadas ao teto beneficios para o INSS. No servico publico
federal, o fundo previdenciario capitalizado (FUNPRESP) entrou em operagdo em 2013,
apos um longo processo politico imbuido de muita resisténcia dos atores dessa arena.

As regras eliminaram a paridade com os salarios dos servidores em atividade
para 0s novos contratados a partir da promulgacdo das reformas, mantendo-a para 0s
antigos segurados. As novas regras forcaram os antigos servidores a permanecer em
atividade até os 60 anos de idade (55 para as mulheres) para evitar a redugdo no valor
das aposentadorias. Essas regras ndo foram aplicadas aos militares e policiais, atingindo
todos os demais. O RPC para servidores publicos federais passou a operar em 2013,
sendo de adesdo compulséria para os novos servidores publicos que ingressaram desde
entdo e facultativos para aqueles que ali se inseriam antes dessa data.

O movimento de mudangas na legislacéo iniciado em 2004 merece atencdo. Em
2007 foi criado o Super SIMPLES com foco nos MEI. Para fins previdenciarios, a
novidade foi a possibilidade dos MEI poderem contribuir com uma aliquota de 5% do
salario minimo e regularizar a sua situacdo junto a previdéncia social. Nessa
modalidade, distinta daquela de contribuinte individual, o segurado passa a ter acesso a
todos os beneficios, a excecdo das aposentadorias por tempo de contribuicdo - ATC. No
caso dos MEI, as aposentadorias se dariam por idade com prestacdes equivalentes ao
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piso de beneficios de um salario minimo. Cabe registrar que o SIMPLES foi criado em
1996 no governo FHC, para constituir um regime simplificado de tributacdo para micro
e pequenas empresas, cuja novidade era a tributacéo sobre o faturamento.

Regras referentes aos beneficios de cunho similar foram adotadas para as
contribuicdes facultativas para donas de casa em 2011, como forma de apoio a familias
vulneréaveis inscritas no Cadastro Unico, ou seja, o cadastro de individuos e familias
vulneraveis do Brasil coordenado pelo MDS. Nesse contexto, é importante ressaltar a
entrada em vigor da Lei Complementar 142 de 2013 que passou a conferir condicGes de
elegibilidade mais brandas as pessoas com deficiéncia, reconhecendo o seu desgaste
mais acelerado em termos de condicdes de vida e de inser¢do no mercado de trabalho.
Um elemento inovador dessa legislacdo foi a subdivisdo do contingente segundo a
gravidade da deficiéncia, ou seja, classificadas como leves, moderadas e graves. Essa
subdivisdo confere acesso mais prematuro as ATC, com a reducdo do tempo de
contribuicdo para 33, 29 e 25 anos para as deficiéncias leves, moderadas e graves,
respectivamente, e manutengdo de diferenciais entre homens e mulheres, ou seja, elas
contribuem cinco anos a menos. Essa subdivisdo ndo possui validade para as
aposentadorias por idade, mas 0 acesso se da aos 60 anos de idade para 0os homens e 55
para as mulheres, com exigéncia de contribuicdo ao longo de quinze anos e ndo mais
aos 60 e 65 anos previstos na legislagéo regular.

Cabe destacar ainda a recusa do Supremo Tribunal Federal - STF - da chamada
desaposentacdo em 26/10/2016. Esse neologismo diz respeito as pessoas que se
aposentam e voltam a trabalhar em empregos formais, sendo requerido, portanto,
contribuir para a previdéncia. Os pedidos desses segurados dizem respeito a
consideracdo dessa contribuicdo para elevar o valor das prestacdes que eram auferidas
em conjunto com a nova ocupacao. Essa é uma peculiaridade brasileira, pois a maioria
dos paises dotados de estados de bem-estar social (welfare state) veda a possibilidade
do individuo se aposentar e, na condicdo de beneficiario, exercer uma ocupagdo
remunerada regular e somar esses proventos as prestacdes da seguridade.

Foi iniciada, em 2015, uma nova era de reformas da previdéncia que apresentou
algumas alteracdes nas regras de beneficios, a saber:

e Foi introduzida uma nova legislacdo para as pensGes por morte, exigindo a
comprovacdao de dois anos de casamento ou unido estdvel e dezoito
contribuicdes para garantir a elegibilidade a uma prestacao e, além disso, possuir
uma idade minima de 44 anos para ter direito a receber esse beneficio de forma
vitalicia; abaixo de 44 anos, a duracdo do beneficio é variavel, de acordo com a
idade do conjuge; e,

e O fator previdenciario passou a vigorar juntamente com a nova a férmula 85/95,
ou seja, ao somar a idade e o tempo de contribuicdo um homem precisa obter 95
pontos e uma mulher 85 para se tornar elegivel a uma aposentadoria por tempo
de contribuicdo de valor integral. Até 2027 serdo acrescentados pontos a essa
férmula a cada dois anos, até que se atinja o valor 90/100.

Em maio de 2016, com o inicio do processo de impeachment da Presidente da
Repuablica Dilma Rousseff e a posse do interino Michel Temer houve uma reforma
ministerial que extinguiu o Ministério da Previdéncia Social e transferiu o INSS para a
orbita do Ministério Desenvolvimento Social e Agrario - MDS. As fung¢fes normativas
da previdéncia social e da complementar foram assumidas pelo Ministério da Fazenda,
onde a area passou a atuar como uma secretaria. 1sso reverteu uma situacdo que existia
desde 1964. A proposta de reforma da previdéncia foi consubstanciada na PEC 287 de
dezembro de 2016, modificada com o aval do governo em abril de 2017 na Comisséo
Especial da Reforma da Previdéncia para proferir parece para a PEC 287/16. (Quadro 4)
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Quadro 4 - Principais propostas de reforma contidas na PEC 287/16

Pardmetros para a
idade e valor dos
beneficios

Situacdo em abril de 2017

PEC 287 original e Relatdrio da
Comissdo Especial na Camara dos
Deputados

Aposentadorias por
tempo de contribuicdo

35 anos para 0s homens e 30 para
as mulheres sem idade minima

Extinta, sendo transformada em
aposentadoria por idade

Aposentadorias por
idade

15 anos de contribuicdo. Idade
minima de 65 anos para homens e
60 para mulheres

Passa a exigir 25 anos de contribuicdo e 65
de idade no minimo (62 mulheres). Era 65
anos para todos na PEC original

Aposentadorias rurais
(economia familiar)

Idade minima de 60 anos para
homens e 55 para mulheres

60 anos de idade (57 para as mulheres) com
15 de contribuicéo. Era 65 anos de idade e
25 de contribuicdo na PEC original

Pensdes por morte

Idade minima de 44 anos, 2 anos
de contribuicéo e pode acumular
sem restri¢cfes com salarios e
outras aposentadorias

Veda a acumulagdo com outros beneficios
além de dois pisos e fixa a taxa de reposi¢ao
em 50% do valor da aposentadoria mais
10% por dependente. A vedacao de
acumulo era total na PEC original.

BPC/LOAS -
Beneficio de prestacdo
continuada da Lei
Organica da
Assisténcia Social

65 anos de idade em familias com
renda per capita inferior a 1/4 do
salario minimo (beneficios de um
salario minimo)

Elevar a idade minima para 68 anos,
mantendo a vinculagdo com o valor do
salario minimo - SM. No original, a idade
seria 70 anos, desvinculada do SM

Servidores publicos
federais

Idade minima de 60 anos para
homens e 55 para mulheres com
20 anos de servico publico e 35
de contribuicéo

Equiparar aos trabalhadores da iniciativa
privada, exceto militares (que ndo foram
alcangados pela PEC) enquanto policiais e
professores do ensino bésico, tém regras
especificas e mais brandas

Regras de transicéo

Né&o aplicavel

Acrescentar pedagio de 30% sobre o tempo
de-que faltar para completar 35 ou 30 anos
de contribuicdo para a aposentadoria por
tempo de contribuicdo — regra valida apenas
para

Segurados com idade igual ou superior a 55
anos, se homens, e 53, se mulheres. Havera
aumento gradual dessa idade até 2036,
guando chegara a 65 anos e a aposentadoria
por tempo de contribuicdo ndo mais
existira. O pedagio era de 50% para homens
com 50 anos ou mais e mulheres com idade
igual ou superior a 45 anos.

Fontes: Leis 8.112/90, 8.213/91 e PEC 287/16.

Segundo o Quadro 4, a PEC 287/16 em sua versao original € uma severa reforma
paramétrica com importantes mudancas para reduzir as diferencas de planos de
beneficios entre servidores publicos e iniciativa privada, e visava instaurar uma idade
minima de 65 anos para todos e um tempo minimo de contribuicdo de 25 anos. Além
disso, as idades minimas para todas as mulheres passariam a ser equiparadas as dos
homens em atividades urbanas e rurais, sendo prevista, ainda, a imposi¢cdo mais rigida
para 0 BPC/LOAS - Beneficio de prestacdo continuada da Lei Orgénica da Assisténcia
Social. Essa proposta do governo foi bastante abrandada pelo relatério da Comissdo
Especial da Previdéncia da Camara dos Deputados, que introduziu vérias mudangas
apos muitas negociacOes para desacelerar a tramitacdo da reforma e evitar novas
mudangas nas regras atuais.

Outras concessdes precederam o Parecer da Comissdao Especial da Camara dos
Deputados sobre a reforma da previdéncia, retirando da proposta a incluséo de
servidores estaduais e municipais, com especiais efeitos sobre professores e policiais.
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No entanto, essas instancias de governo deveriam se comprometer a realizar reformas
em até seis meses apos a aprovacdo da PEC 287/16, sob pena de precisar incorporar as
reformas efetuadas pela esfera federal em seus proprios &mbitos.

As mudancas da negociacdo na Camara dos Deputados devem reduzir o impacto
fiscal, conforme aponta o governo, mas elas ainda seriam positivas em termos de
resultados até 2025, segundo o discurso adotado no dialogo com os atores dos mercados
de capitais (Folha de S Paulo, 20/4/2017).

As justificativas para a adocdo da PEC 287/16 foram centradas em preocupacdes
fiscais, demograficas e com vistas a romper as diferencas existentes entre as regras
destinadas aos trabalhadores da iniciativa privada e os do setor pablico. As criticas a
PEC 287/16 estdo concentradas no questionamento nos parametros propostos e na sua
potencial inadequacdo em relacdo as condi¢cdes de vida existentes no Brasil. Os
argumentos do debate e seus limites serdo apresentados na proxima segao.

Il DESAFIOS DA PREVIDENCIA BRASILEIRA NOS DIAS DE HOJE

Existe uma forte diferenca episttmica na arena de debates para avaliar o
contetddo e a pertinéncia dos postulados da PEC 287/16. Seus defensores consideram
que o sistema previdenciario estd fadado a inadimpléncia sem a ado¢do de reformas
com aquele teor e o problema se agrava muito com as mudancas demograficas que
envolvem um rapido envelhecimento da populacdo brasileira. J& os criticos da PEC
287/16 discordam da maioria dos argumentos e afirmam que as reformas propostas
colocam em risco as conquistas sociais decorrentes da CF-88.

O aspecto mais saliente das divergéncias nas arenas de debate envolve a questao
fiscal. Para os defensores da reforma, existe um forte déficit entre a arrecadacdo de
contribuicdes por parte do INSS - Instituto Nacional do Seguro Social - e as despesas
com beneficios. Ja os criticos alegam que a CF-88 estabeleceu o OSS, conforme foi
detalhado na secdo anterior e, diante disso, com as fontes de custeio existentes,
deduzidas das despesas com salde, assisténcia e previdéncia social existe um superavit,
colocando em xeque a necessidade de reformas sob o viés fiscal. A tabela 1 apresenta as
diferentes concepcoes.

Tabela 1 - Superavit da seguridade social versus déficit da previdéncia no Brasil -
em % sobre o PIB
Resultados 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
%‘g%era‘”tdo 26 21 10 14 17 18 15 10 02 ND
DéficitdoINSS 1,7 12 1,3 11 0,8 0,9 1,0 1,0 15 2,4
Fontes: SPS (2016) e ANFIP e DIEESE (2017).

Entre os defensores da PEC 287/16 existe uma andlise do fluxo de caixa do
INSS, considerando que a previdéncia deve ser custeada apenas por contribui¢fes sobre
a folha salarial. A metodologia que resultou nos indicadores da Tabela 1 deduziu da
arrecadacao os recursos destinados ao Sistema S, que congrega as a¢des educacionais e
culturais das federacdes e confederacdes de empregadores no pais (como o0 SENAC, do
comércio e o SENAI, da industria para citar os mais conhecidos), aléem do saléario-
educacdo. Entre as despesas foram deduzidas o BPC/LOAS, que representam despesas
assistenciais e os gastos administrativos e de investimento. Esses resultados apontaram
importantes déficits, que se elevaram nos Gltimos anos em decorréncia da forte crise que
atinge o Brasil. Entre os criticos da proposta de reforma existe outra l6gica determinada
pela Constituicdo Federal de 1988 que considera a soma da arrecadacéo de pelo menos
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quatro contribuicGes sociais destinadas a seguridade social e a dedugdo de despesas com
salde, assisténcia e previdéncia social. Isso se traduz em resultados superavitarios, cujos
valores decresceram em fungdo de beneficios fiscais concedidos apds 2009 e, muito
especialmente, com o advento da forte crise econémica desde 2014.

O debate estd impregnado de falsos problemas que o conduzem a uma trilha que
pouco ajuda na retomada do desenvolvimento. Os criticos da PEC 287/16 tém razédo ao
defender o OSS. Isso estd expresso nos artigos 194 e 195 da CF-88, sendo necessario
porque os trabalhadores brasileiros possuem ciclos de vida laboral variados, que podem
ser subdivididos em trés grupos distintos: os que contribuem regularmente, os que o
fazem de forma parcial ao longo de sua carreira e 0s que pouco ou nada contribuem.
Essa situacdo sempre existiu e ndo ha meio de exigir que os trabalhadores que
contribuem, representando cerca de 1/3 da populacdo em idade ativa - PIA, possam
arcar com as despesas de todos os inativos no Brasil. Se a postura dos que defendem
existir um deficit da previdéncia prevalecer, isso implicaria em eliminar a cobertura de
populagdes fragilizadas como as rurais em regime de economia familiar e outras que
contribuiram intermitentemente nas areas urbanas, onde as mulheres possuem uma forte
presenca. Vale destacar que esse fendmeno se repete com diferente intensidade nos
demais paises da América Latina.

Por outro lado, a existéncia de superavit no OSS ndo implica na inexisténcia de
problemas a serem enfrentados. Os gastos sdo elevados devido a critérios pouco
defensaveis na configuracdo de um plano de beneficios que permite receber
aposentadorias e continuar trabalhando, somando tudo isso com prestacdes de pensdes
por morte. Paises desenvolvidos, conforme apontou Gordon (1988), ndo adotam esse
tipo de procedimento. Os sistemas de previdéncia respondem as necessidades
especificas dos mercados de trabalho, conforme apontou Esping-Andersen (1990).
Muitos paises concedem aposentadorias mais cedo ou liberam sua antecipacdo
temporariamente, em tempos de crise, como forma de reduzir os impactos de elevados
niveis de desemprego e das nocivas consequéncias que isso gera a coesdo social. A PEC
287/16 elimina o injustificavel acimulo de aposentadorias e pensdes por morte, embora
ndo preveja a existéncia de aposentadorias proporcionais, que facilitam a passagem para
a condicdo de beneficiario mais cedo, sobretudo em caso de incapacidade de obtencédo
de emprego em idades mais avangadas.

Outro problema mal colocado € o debate da questdo demografica. As
autoridades que formularam a PE-287/91 afirmam ser esse 0 argumento central para
defender as reformas, pois a possibilidade de se aposentar muito jovem € vista como
invidvel para as financas da previdéncia no futuro. Ao comparar a relacdo entre
contribuintes e beneficiarios os valores se reduzem com rapidez, o que inviabilizaria o
sistema.

E preciso ter cautela ao analisar a razdo entre inativos e contribuintes para a
previdéncia, apontada por Costanzi et al. (2016). Segundo Whiteford (2006), a
dependéncia numa sociedade ndo se da apenas por parte dos idosos. Criangas e jovens
em idade escolar, desempregados e inativos por perda ou incapacidade laboral também
integram a populagdo dependente. Os inativos precisam ter meios de acesso aos
recursos gerados pelos trabalhadores em atividade para garantir o seu sustento. O
envelhecimento de fato exige uma analise especifica, mas essa caracteristica ndo pode
ocultar que o problema seja ainda mais amplo. (Tabela 2).

Os indicadores da tabela 2 revelam que a percentagem de dependentes no Brasil (0 a 15
anos e 65 anos e mais) foram historicamente mais elevadas por se tratar de um pais
jovem e a evolucdo ao longo do tempo reduziu essa dependéncia, colocando-a na
condigdo do que se costuma chamar de bdnus demografico. No entanto, esse bonus
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pode ser um 6nus se a trajetdria econdmica ndo for de crescimento com o aumento da
oferta de emprego.

Tabela 2 - Taxa de dependéncia de idosos e total sobre da populacdo de 15 a 64 anos de
idade em anos e paises selecionados — em %

Total de dependentes (0 a 15 e 65

Idosos (65 anos ou mais) anos ou mais)

Paises

1950 1980 2010 2040 2070 1950 1980 2010 2040 2070
China 7,4 87 113 369 543 63,2 685 382 585 79,6
Portugal 110 183 268 519 6472 57,7 595 494 555 733
Alemanha 145 23,7 30,8 56,1 52,7 49,0 51,7 512 811 820
Argentina 64 131 164 241 398 532 626 549 533 671
Brasil 54 69 104 266 51,7 80,3 724 480 50,6 76,7

Fonte: Divisdo de Populacdo das Nag¢Ges Unidas

Na tabela 2, também é possivel observar que as taxas de inatividade no Brasil
sdo relativamente elevadas e isso se explica também pelo elevado contingente de
populacdo jovem. Quando é considerado o conjunto da populacdo, a taxa de
dependéncia demogréfica, que associa a populacdo jovem, com menos de 15 anos de
idade e a idosa, com 65 anos ou mais ndo apresentam uma tendéncia tdo negativa
quanto a sugerida pelos defensores da PEC 287/16, pois a situacdo em 2040 sera similar
a de 2010 e o resultado de 2070 serd melhor que o de 1950 segundos as projecdes das
Nac¢des Unidas. O nimero de idosos efetivamente cresce de forma acelerada, exigindo
atencdo, mas, afirmar que o mercado de trabalho ndo pode suportar essa situacdo requer
uma analise mais abrangente, centradas nas condi¢des brasileiras, ndo realizadas por
essa forma de argumentacdo em favor de reformas como a PEC 287/16. O aumento do
gasto com atencdo voltada aos mais idosos pode ser em parte compensado pela menor
populacdo de criancas e jovens.

O argumento central de Whiteford (2006) é ainda mais rigoroso e importante
para debater a realidade brasileira ou de paises da periferia ou semiperiferia, focalizada
por seu estudo. O autor destaca que além de idosos e jovens, existe um vasto
contingente da PIA - populacdo em idade ativa entre 15 e 64 anos de idade, apresentada
na Tabela 2 que ndo integra a PEA - populacdo economicamente ativa - ndo exercendo
uma atividade laboral. A tabela 3 explicita a questao.

A tabela 3 congrega diferentes formas de ndo atividade da PIA em paises e anos
selecionados. No Brasil, quando a comparacdo se da com paises desenvolvidos da
Europa Ocidental, ainda apresenta um contingente de mulheres com uma presenca
menor no mercado de trabalho, embora essa presenca seja importante e crescente. Por
outro lado, a existéncia de pessoas com perda temporaria e definitiva da capacidade de
trabalho, além de se afastar da condicdo de atividade requer, com muita frequéncia, o
apoio de familiares ou afins para garantir a sobrevivéncia. O Brasil ndo dispde da
variedade de servicos sociais existentes na Europa Ocidental para apoiar pessoas com
doencgas graves ou deficiéncias, requerendo o apoio de familiares que, muitas vezes,
abandonam o mercado de trabalho e deixam de figurar como economicamente ativos.
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Tabela 3 - Taxa de inatividade da populagéo entre 25 e 64 anos sobre
o total da coorte de idade em anos e paises selecionados - valores em %

Pais 1995 2005 2015 2025
Argentina 26,3 19,3 18,5 17,3
México 31,6 27,8 24,7 23,9
Brasil 21,2 18,4 18,5 17,3
india 29,1 27,8 33,5 32,7
China 8,3 10,8 11,9 11,7
Italia 28,0 22,6 22,9 22,2
Alemanha 16,8 13,5 12,4 11,7
Suécia 10,5 10,5 9,2 8,6
Estados Unidos 16,4 17,1 18,8 18,1

Fonte: ILO stat. Dados obtidos em 16/3/2017

Os dados da tabela 3 revelam que paises com welfare state mais avancado como
a Suécia e a Alemanha dispdem de contingentes ndo economicamente ativos menores
que os de outros como a ltalia, Estados Unidos e dos demais, 0 que por certo facilita a
elevacdo da relagdo entre contribuintes e beneficiarios. O Brasil ndo é um lider nessa
condicdo, sendo possivel dizer que isso se deve em grande medida as iniciativas de
politicas sociais que geram condicdes de atencdo a populagdo com problemas em grau
maior que a de paises como o México ou a India. O cenario brasileiro é razoavelmente
préximo ao dos Estados Unidos, onde os servigos sociais publicos ndo possuem muita
envergadura, mas a iniciativa privada exerce um importante papel nessa direcdo. Por
outro lado, os casos da Argentina e da China sdo melhores que os brasileiros e
certamente mereceriam mais atencdo ao buscar formas de melhor adaptar as politicas
sociais as sociedades que envelhecem. Outro aspecto relevante que Costanzi et al.
(2016) ndo analisam reside no fato do Brasil e de paises vizinhos contarem com um
vasto contingente da populacdo economicamente ativa - PEA - que ndo contribui para a
previdéncia por se inserir em condicdes de ocupacdo precarizadas, sobretudo como
empregados domésticos, trabalhadores autbnomos ou mesmo assalariados em empregos
com baixa formalizagdo que redundam em desrespeito aos direitos trabalhistas e sociais.
Se esse contingente fosse incorporado ao rol de contribuintes da previdéncia, a taxa de
dependéncia poderia ser consideravelmente menor e o problema de financiamento via
contribuicdes menos agudo que o existente. (Tabela 4).

Tabela 4 - Cobertura da populacdo em idade ativa e idosa em
paises selecionados para 2011 - em %
Contribuintes Cobertura da populagéo de 65 ou mais

Pais solbreNa q I Nao
Fi%P: 5221?1 Ose Total Contributivos Contributivos

Brasil 31,4 86,3 50,0 36,3
india 7.4 24,1 9,9 14,2
China 46,4 74,4 32,2 42,1
Argentina 35,7 90,7 63,6 27,1
México 25,1 25,2 3,0 22,2
Esr‘]t{“ddooss 78,5 92,5 87,6 4,9
Alemanha 59,9 100,0
Italia 58,2 81,1 75,1 6,0
Suécia 92,8 100,0 52,0 48,0

Fonte: ILO (2015)
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A despeito das criticas aos problemas de custeio e relativos ao cenario
demogréafico, ndo é possivel deixar de enfatizar que PEC 287/16 apresenta uma
importante iniciativa ao equiparar a idade minima de aposentadorias em todos o0s
regimes de previdéncia. Isso significa que servidores publicos e trabalhadores da
iniciativa privada se sujeitardo as mesmas regras e condigdes de elegibilidade. Essa
medida pode conclui um ciclo de transformacdes que se iniciou com a EC 20/98, onde
foi criada uma idade e um tempo minimos de contribuigdo. A EC 41/03 aprofundou as
reformas para servidores publicos tornando ainda mais rigidas as regras de transicédo e
equiparando as regras de beneficios as efetuadas pelo INSS, sendo que os trabalhadores
com salarios mais elevados poderiam ingressar num fundo de pensdo regido pelo
regime financeiro de capitalizagdo na modalidade de contribuicdo definida. A PEC
287/16 passa a fixar, finalmente, uma idade minima equivalente para todos e, caso seja
aprovada pelo Congresso Nacional, encerra esse ciclo de reformas.

E importante assinalar que muitas das propostas da PEC 287/16, como a
equiparacao das regras para todos os trabalhadores, eliminacéo de regras injustificaveis,
como as referentes as pensdes por morte e o fim do acumulo de beneficios sdo
iniciativas em linha com a experiéncia internacional. No entanto, existem problemas
referentes as populacdes especificas, como a dos trabalhadores rurais, mulheres e
beneficiarios do BPC/LOAS que precisam ser considerados a luz das peculiaridades do
mercado de trabalho brasileiro sem perder a perspectiva internacional. A préxima secao
vai lidar com esse argumento fundamental de forma mais cuidadosa.

Il PROPOSTAS DE REFORMAS E OS DESAFIOS DO MERCADO DE
TRABALHO BRASILEIRO NUMA PERSPECTIVA INTERNACIONAL®

A PEC 287/16 apresentou varias propostas de reforma relevantes, conforme
apontaram as secOes anteriores. Mas, no Brasil e na América Latina, a trajetoria
decorrente de uma industrializacdo centrada na etapa monopolista do capital possui uma
formagdo historica singular e diferente daquela dos paises centrais. Esse cenério teve
por contrapartida a precariza¢do do mercado de trabalho, em flagrante diferenca com os
paises da Europa Ocidental e da América do Norte. Esse contexto é determinante para
compreender a maior parte das dificuldades da previdéncia, a fragilidade de muitos
diagndsticos sobre o tema, sendo o foco da presente secéo.

Quando o foco esta centrado no mercado de trabalho, é possivel observar que a
distribuicdo em termos de posicdo na ocupacéo do Brasil e de paises da América Latina
possui patamares um tanto distintas daquelas observadas em paises mais desenvolvidos.
A proporcdo em termos de ndo assalariamento e de participacdo de trabalhadores
autdbnomos sobre o total da forga de trabalho ocupada € bem distinta. (Tabela 5).

De acordo com a tabela 5, a estrutura ocupacional do Brasil, México e Argentina
é diferente daquela dos Estados Unidos, Alemanha ou Suécia. Entre 0s paises mais
desenvolvidos ¢é a Italia que estd em pior posicdo e isso € muito significativo para
revelar porque o pais enfrenta maiores problemas com as suas politicas de previdéncia.
Embora o assalariamento seja a forma de ocupacdo dominante nestes dois tipos de
paises, ele possui uma participacdo bem menor em nossa regido, cuja contrapartida é a
elevada proporc¢éo de trabalhadores autbnomos. Segundo Gillion et al. (2000), esse tipo
de perfil de ocupagdo de paises vizinhos, ou ainda, da China e sobretudo da India
sempre representam um contingente mais dificil de ser inserido na condi¢cdo de
contribuinte regular para a previdéncia. As proje¢des da OIT para um futuro proximo, o

5 A presente secdo atualiza e qualifica esforcos anteriores apresentados por Matijascic e Kay (2014a,
2014b).
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ano de 2021 ndo apresentam resultados em patamares diferentes daqueles de 2013, o
ultimo atualizado com valores medidos nesses paises, deixando entrever um quadro
bastante estatico para os proximos anos, mesmo em paises com rapido crescimento
econémico, como na China e india.

Tabela 5 - Proporcédo de ndo assalariamento e de trabalhadores autbnomos sobre o
total da forca de trabalho em paises e anos selecionados - valores em %

Paises Nao assalariados Trabalhadores autbnomos

2010 2013 2021 2010 2013 2021
Argentina 23,7 23,7 23,3 18,4 19,2 19,2
Meéxico 33,4 33,0 31,7 22,4 22,8 22,4
Brasil 29,2 28,1 29,6 21,8 21,6 22,4
China 38,0 35,5 32,9 28,4 27,7 28,2
india 81,8 81,0 76,4 64,0 65,0 66,4
Italia 25,3 24,8 23,8 17,0 16,5 16,2
Alemanha 11,6 11,2 10,4 6,1 6,0 5,6
Suécia 11,0 10,6 9,8 6,8 6,6 6,3
Estados Unidos 10,5 10,0 9,3 6,7 6,3 6,0

Fonte: ILO stat. Capturado em 16/3/2017

Mesmo entre assalariados, conforme apontam Gillion et al. (2000) e ILO (2015),
a forte presenca de empregados domesticos também é um fator de precariedade cuja
contrapartida € uma reducdo de contingente de assalariados que possuem direitos sociais
e trabalhistas assegurados por contribuicdes para a previdéncia social. A Tabela 6
apresenta indicadores interessantes a esse respeito.

Tabela 6 - Emprego doméstico como proporc¢éo do total da forca de trabalho
em paises selecionados por sexo - em %

Paises ANos Total Mulheres Homens
Argentina 2006 79 18,3 0,3
México 2008 4,2 10,3 0,6
Brasil 2009 7,8 17,0 0,9
india 2005 1,0 2,2 0,5
Italia 2008 1,8 4,0 0,4
Alemanha 2009 0,5 11 0,1
Dinamarca 2007 0,1 0,3 0,1
Estados Unidos 2008 0,5 0,9 0,1

Fonte: ILO (2013).

De acordo com a Tabela 6, Argentina, Brasil e México sdo os lideres do
emprego doméstico. Mesmo na India, com uma renda per capita bastante inferior, 0
patamar € bem menor, aproximando-se de paises mais afluentes como os Estados
Unidos, Alemanha e Dinamarca. E preciso destacar que a Dinamarca substitui a Suécia
na tabela 5 porque ndo existiam dados para o pais. Entre os paises mais desenvolvidos é
a Italia que apresenta um patamar mais elevado novamente, o que reforca os problemas
relativos a previdéncia ja apontados anteriormente. Cabe destacar que sdo as mulheres
as mais atingidas pelo emprego doméstico, o que coloca em destaque a sua fragilidade
para contribuir para a previdéncia, cuja contrapartida é a de ter maiores dificuldades
para fins de elegibilidade a um beneficio.

Outra questdo que afeta profundamente a condi¢do de contribuinte para a
previdéncia € a proporc¢éo de trabalhadores rurais em relagédo a forca de trabalho. Paises
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com maior participacgéo de trabalhadores rurais sobre o total da forca de trabalho tendem
a possuir um contigente menor com densidade de contribuicdes mais regular, conforme
apontaram Gillion et al. (2000) (Tabela 7).

Tabela 7 - Proporcéo da forga de trabalho rural sobre o total da forca
de trabalho em paises e anos selecionados - valores em %

Paises Total Mulheres
1990 2014 1990 2014
Argentina 0,4 0,6 0,2 0,2
México 22,6 13,4 3.4 3,6
Brasil 22,8 15,3 13,3 11,0
China 56,1 36,7 0,4 0,2
india 59,9 42,2 74,8 59,8
Italia 8,8 3,7 9,1 2,6
Alemanha 3,5 1,5 3,4 1,1
Suécia 3,4 2,0 1,8 1,0
Estados Unidos 2,9 1,6 1,3 0,8

Fonte: FAO (2015).

Segundo a Tabela 7, a presenca de trabalhadores rurais é mais acentuada no
Brasil, México e em patamares ainda maiores, na China e na india. Na Argentina,
embora o pais tenha grande destaque na producdo agropecuaria, as proporcdes foram as
menores entre todos os paises, 0 que € digno de atencdo. Entre os paises mais
desenvolvidos, é a Italia que apresenta 0os maiores indices, reforcando os argumentos
anteriores em relacdo a dificuldades maiores com a previdéncia. Nos demais paises,
cujas sociedades sdo predominantemente urbanas e centradas numa economia baseada
em servicos, a participacdo de trabalhadores rurais em relacdo a forca de trabalho é
pequena. Os baixos niveis educacionais e a reduzida condicdo de organizacdo
empresarial tornam esses publicos um tanto frageis quando se trata de inseri-los na
condicdo de contribuintes regulares da previdéncia social. Em paises mais
desenvolvidos o contingente de trabalhadores rurais € bastante reduzido e o de
empregados domésticos € quase marginal, o que explica, em grande medida, porque a
regularidade na condicdo de contribuicdo para a previdéncia tende a ser maior do que a
verificada na Ameérica Latina.

Quando o foco é centrado no Brasil, € possivel observar que a densidade de
contribuicbes é baixa e a condigdo de segurado da previdéncia sempre se manteve em
patamares limitados, conforme aponta a Tabela 8.

Tabela 8 - Densidade de contribuicdo e proporcao de segurados da previdéncia em
relacdo a populacéo de 10 a 59 anos de idade no Brasil em anos selecionados - em % e
meses

Indicadores 1995 2003 2008 2013 2014 2015

Densidade dg _contrlbmgao de 8.3 8.6 8.8 0.1 9.1 9.2
pessoas fisicas (meses)
Total 644 59,2 632 664 67,3 650
Segurados (%) | Masculino 66,5 609 651 680 689 664

Feminino 624 576 61,3 649 659 637
Fontes: AEPS - Anuario Estatistico da Previdéncia Social e PNAD/IBGE (microdados)
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Ao observar os dados brasileiros na Tabela 8 é possivel observar em grande
medida os efeitos apontados por outros indicadores nas tabelas que a precederam na
presente secdo. A proporcdo de segurados sempre se manteve em patamares que
oscilaram entre 60 e 70% da populacdo entre 10 e 59 anos de idade, seguindo as
defini¢bes do IBGE para a formulacdo da PNAD. Em outras palavras, entre 30 e 40%
dessa populacdo ndo estdo cobertas pela previdéncia na condicdo de contribuinte ou de
beneficiaria. Trata-se de um patamar de exclusdo muito expressivo e cuja evolucao foi
lenta e, para piorar, apresenta uma tendéncia a deterioracdo em anos de crise econémica,
conforme é possivel observar para 2015. E preciso enfatizar que a situacdo das mulheres
sempre foi ainda mais fragil nesse contexto. Por outro lado, 0 nimero médio de meses
de contribuicédo é limitado, oscilando entre 8,3 e 9,1 para 0s anos apontados na tabela 8.
Isso significa que do total de contribuintes pessoas fisica para o INSS, a média de
contribuicdes anuais oscilou segundo os patamares assinalados. O indicador revela
haver muita rotatividade da forca de trabalho e como isso dificulta a contagem de tempo
de contribuicdo no momento da aposentadoria. Nesse sentido, a insisténcia em utilizar o
tempo de contribuicdo e a baixa efetividade do poder publico para fazer respeitar 0s
direitos sociais sdo problemas sérios. Eles afetam a capacidade de arrecadacdo da
Previdéncia e a seguranca dos trabalhadores quando da perda temporaria ou definitiva
da capacidade de trabalho, cuja responsabilidade enquanto politica publica é da
Previdéncia.

Todo esse conjunto de fatores faz com que a previdéncia no Brasil lide com um
mercado de trabalho no qual a elegibilidade as aposentadorias se d& num contexto de
baixa densidade de contribuicGes. Isso se deve a uma insercdo laboral precaria nas
relacbes com o empregador e cuja acdo estatal em matéria de fiscalizacdo e
monitoramento é pouco efetiva. Essa situacdo ocorre mesmo num contexto em que as
despesas administrativas tendem a ser muito elevadas, conforme assinalou IPEA (2006),
0 que denota um quadro de ineficiéncia a enfrentar. Para piorar, 0 volume de
informacdes € baixo e limitado em termos de accountability no sentido expresso por
Pierson (2000). Muitas das informacdes sobre o INSS ndo se encontram a disposi¢do do
publico e no que tange aos regimes dos servidores publicos, o problema é muito maior.
A informacdo mais importante para associar o mercado de trabalho a previdéncia social
seria a existéncia de um ciclo de vida dos trabalhadores, detalhado por indicadores
tradicionais referentes ao mercado de trabalho e a situacdo social. O Brasil ndo conhece
o ciclo de vida dos trabalhadores e as diferencas entre eles num contexto de
heterogeneidade. Essa informacdo é essencial para tragar politicas publicas melhor
adaptadas as necessidades sociais do Brasil. Apesar disso, com base em dados do AEPS
para os segurados do INSS - Instituto Nacional do Seguro Social - é possivel tracar o
perfil de concessdes de beneficios e os gastos efetuados em fungdo de diferentes de
densidades de contribuicdo no momento da concessdo de beneficios de prestacdo
vitalicia, ou seja, aqueles que cessardo com a morte dos segurados. A tabela 9 apresenta
os resultados segundo a densidade de contribuicbes em termos de propor¢do na
concessdo e nos gastos com esse mesmo tipo de beneficio em termos ativos pagos
anualmente.

Os resultados da tabela 9 comprovam que a heterogeneidade do mercado é
elevada e a sua principal marca € a precariedade, pois apenas 13,5% das concessdes de
beneficios representam as aposentadorias ordinarias. O gasto com esses beneficios é
sensivelmente maior, representando quase a metade do total. Se 51% dos beneficios
possuem uma capacidade contributiva parcial ou baixa, elevar o tempo minimo de
contribuicdo para 25 anos gera riscos de aumento da informalidade. Os trabalhadores
podem perceber que muitos ndo poderdo satisfazer as novas condigdes de elegibilidade
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da PEC 287/16 e ndo se empenharem para passar para a condicdo de segurados da
previdéncia.

Tabela 9 - Proporcéo de beneficios de prestacdo vitalicia concedidos e ativos pagos a
segurados individuais, segundo a densidade da contribui¢do no Brasil - em %

. . : L. : Média
Intensidade da  Beneficios associados a intensidade de
contribuigéo contribuigéo entre 2000 2015
e 2015
Risco BPC invalidez, invalidez e pensdes por morte 43,6 25,3
Baixa Aposen. por idade rural e BPC por idade 30,8 32,9
Parcial Aposen. por idade urbana 12,1 18,1
Ordinaria Aposen. por tempo de contribui¢do 13,5 49,1

Fonte: AEPS

Vale lembrar que entre beneficios de densidade de contribuicdo parcial, como as
atuais aposentadorias por idade urbanas, apenas 79,1% dos segurados conseguiram
contribuir por mais de vinte anos, ou seja, teriam imensas dificuldades para se tornar
elegiveis com as novas regras. Condicgdes de elegibilidade muito severas podem elevar a
concessdo de aposentadorias por invalidez ou pensbGes por morte, ao considerar a
experiéncia internacional analisada por Gillion et al. (2000). Assim, 0s ganhos em
matéria fiscal seriam bem menores que os previstos ha PEC 287/16 ao desconsiderar
€SSes riscos.

No Brasil e em paises com um perfil assemelhado, o tipo de estrutura de
ocupacdo, a decrescente, porém, relevante parcela da populagéo rural e a importancia do
emprego domeéstico afetam a densidade de contribuicdes para a previdéncia. Nessas
condigdes, a PEC 287/16 pode deteriorar ainda mais o nivel de precariedade das
condicdes de trabalho ao impor 25 anos de contribuicdo para os trabalhadores urbanos e
quinze para os rurais. 1sso pode reforcar a perda de direitos sociais para amplos
contingentes de trabalhadores, o que dificulta a transferéncia de renda aos idosos e
reduz a protecdo contra a perda da capacidade de trabalho.

IV CONCLUSOES

Ao analisar o sistema de previdéncia em estudos de diversos matizes e sempre
com a preocupacdo voltada para o cenario brasileiro, € possivel afirmar que a instituicdo
é generosa em relagdo aos mais abastados e severa para aqueles que se inserem
precariamente no mundo do trabalho.

Segundo Matijascic (2016), para quem contribui normalmente, integrando o
mercado de trabalho regular, onde os direitos sociais sdo respeitados e as contribuicfes
para a previdéncia sdo pagas assiduamente, é possivel se aposentar por volta dos 55
anos de idade com beneficios de valores proximos aos salarios pagos. Isso é véalido para
valores inferiores ao teto de contribui¢Oes e para os RPP, antes da entrada em operagéo
dos fundos de pensdo para servidores publicos. Nos paises mais desenvolvidos, as
regras sdo mais restritivas e, entre os vizinhos do Brasil, também. Somente em paises
como China ou India pode haver similaridade, mas, nesses casos, a cobertura é
reduzida.

Entre os segurados brasileiros com menores remuneracfes e densidade de
contribuicédo, as regras sdo severas, pois € preciso ter idade minima e quinze anos de
contribuicdo. Varios paises ndo exigem caréncias conectadas as contribuicdes,
utilizando, alternativamente, o tempo de trabalho, filiagdo ou mesmo residéncia. Varios
paises garantem o pagamento de um piso de beneficios sem relacdo a contribuicdo e
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sem testes de meios como no caso do BPS/LOAS. Para os valores superiores aquele
patamar é que atuam as regras referentes ao seguro social. Para essas populacdes, 0
sistema de previdéncia brasileiro é severo, porque penaliza quem ndo pode contribuir
devido a falta de respeito a lei, cuja fiscalizacdo € muito precaria por parte do Estado.
Um Estado com esses problemas ndo deveria impor exigéncias tdo severas, pois ele
préprio ndo garantiu o cumprimento das leis. Promover reformas com o objetivo de
dificultar a elegibilidade, ao fixar uma idade minima de 65 anos para todos e exigir
regras idénticas minimas de 25 anos de contribuicdo sem considerar a heterogeneidade
social e a precariedade do mercado de trabalho a beneficios € uma iniciativa dura
demais. O que ja era complicado em termos de respeito aos direitos trabalhistas e
sociais se torna ainda mais preocupante se ndo forem adotadas medida mais sérias de
fiscalizacdo e controle das relacdes de trabalho.

Para os trabalhadores rurais, a inexisténcia de dados mais sélidos sobre a
duracdo do tempo de pagamento de beneficios é um problema adicional para fixar novas
regras e para remover as diferengas entre homens e mulheres. A utilizacdo das tabuas de
mortalidade apresenta problemas se ndo houver focalizagdo no mundo rural. Do
contrério, a iniciativa distorce o instrumento para medir as estimativas de sobrevida de
uma populacdo especifica. A utilizacdo de dados cadastrais do INSS pode resolver o
problema, sendo essa € uma medida incontornavel para os diferentes segmentos da
populacéo trabalhadora.

A equiparagdo da idade minima entre homens e mulheres é uma tendéncia
internacional. Nos paises da Unido Europeia isso esta, inclusive, em processo, porque
existe questionamento judicial sobre a manutencdo dessas diferencas. Ao verificar que
as condicbes de vida e sobrevida das mulheres ndo sdo piores que a dos homens,
conforme ocorre, por exemplo, com atividades marcadas pela insalubridade, ndo existe
justificativa para as diferencas de sexo. No caso brasileiro, isso parece ser verdadeiro
também, mas, as dificuldades de inser¢do no mercado de trabalho por parte da mulher e
o0 problema da dupla jornada requerem intervencdo para evitar a deterioracdo de
qualidade de vida j& observada.

As pensdes por morte devem ser destinadas para quem possui incapacidade de
acesso a renda e ndo como uma complementacdo de renda para o salario ou outra
aposentadoria. Os niveis de protecdo da previdéncia social devem ser elevados para 0s
que recebem remuneragdes de baixo valor e deve ocorrer 0 oposto para os que auferem
rendimentos elevados. Nessas circunstancias, a busca de complementacdo de renda via
RPC é uma alternativa aceita de forma quase consensual mundo afora. Nesse sentido, as
propostas da PEC 287/16 merecem respeito e adotam uma postura correta.

Outra questdo polémica € a que trata da acumulacdo entre beneficios da
previdéncia e salarios no cenario brasileiro. 1sso ndo tem sido reconhecido no debate
publico daqui. A protecédo social deve cuidar das criancas e dos jovens para prepara-los
para o futuro. Os adultos devem retribuir sustentado-as e aos mais velhos, além das
pessoas com incapacidade para o trabalho. A ndo utilizacdo dessa forma de organizacao
impede que o Brasil, por exemplo, estimule a aposentadoria mais precoce para gerar
vagas no mercado de trabalho em momentos de crise como o0 atual, cuja consequéncia
mais perversa € o desemprego, sobretudo entre os jovens. Pior, as crises podem
estimular os aposentados a retornar ao mercado de trabalho para elevar a renda familiar,
0 que pode gerar mais desigualdade. Elevar ou introduzir uma idade minima, por certo,
reduz a dimensdo do problema, mas ndo é solucionada de forma adequada nos padrbes
do contrato social entre geracdes. Esse aspecto, é preciso ressaltar, ndo foi mencionado
pela PEC 287/16 e o debate publico ndo faz referéncias ao assunto, apesar dos seus
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inegaveis potenciais beneficios para reduzir o imenso desemprego que decorre da atual
crise econdmica.

Uma reforma da previdéncia que vise promover o desenvolvimento deve ser
vista como vidvel sob o prisma das financas e, sobretudo, pela Otica social,
considerando o padrdo de civilizacdo almejado, baseados na CF/88. A politica social
deve ser responsavel por prover protecdo que coloque as pessoas ao abrigo das
vulnerabilidades e crie bem-estar entre os beneficidrios, sem perpetuar mecanismos
institucionais injustos ou oportunistas, mas sem deixar de proteger quem precisa de
apoio.

Enviado em 20 de abril de 2017
Aceito em 29 de junho de 2017
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