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| - Introducao’

ste trabalho tem por objetivo apresentar dados, fatos e con-

clusoes relativos a Previdéncia Social no Brasil, visualizando-a
no contexto mais amplo da Seguridade Social e da necessidade de
equilibrio das contas publicas.

Além desta parte introdutoria e das referéncias bibliograficas, o tra-
balho apresenta seis secdes adicionais.

A secao II contextualiza a Previdéncia Social no ambito da Seguridade
Social. Deixar clara esta distincdo e suas respectivas fontes de recursos
€ particularmente importante quando se discutem possiveis déficits
ou reformas da Previdéncia. A Previdéncia Social ¢ apenas um dos
pilares da Seguridade. Esta ultima inclui também a drea de Saude e a
area de Assisténcia Social.
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Apresentam-se, na s€¢10 11, os percentuais dos gastos € receitas das
diferentes areas da Seguridade e da Previdéncia, incluindo-se a par-
ticipagdo dos gastos na receita bruta e na receita liquida da Unido.

A seciio 111 concentra-se mais diretamente nas receitas e despesas
da Previdéncia Social, mostrando sua evolugdo a0 longo do tempo.
Tendo em vista o foco fiscal, os dados refletem no apenas aqueles
relativos ao governo central, mas também as receitas e despesas pre-

videncidrias dos estados e municipios.

A secio IV apresenta o principio basico que deve reger os sistemas
previdenciirios fundamentados no regime de particio (ou regime
pay as_you go). O principio traduz, da forma mais simples possivel,
a relacio de longo prazo que deve viger entre a aliquota efetiva de
contribuicio, o salirio de reposicao como percentual do salirio da

ativa e a razao entre contribuintes e beneficiarios.

A visualizacio das contas da Previdéncia mediante a utilizacio deste
principio € facilitada por incluir, em um tinico nimero, a razio en-
tre contribuintes e beneficiarios, dados relativos 4 idade minima de
aposentadoria, a estrutura demogrifica e ao grau de informalidade

da economia.

A secdo V apresenta, de forma resumida, as conclusoes finais do
trabalho.

Il — Despesas e Receitas da Seguridade Social

A Seguridade Social no Brasil, definida no artigo 194 da Constituigao
de 1988, abrange a Previdéncia, 2 Saude e 2 Assisténcia Social. Suas

e
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receitas decorrem das contribuicdes diretas dos segurados e segura-
dores (firmas e governos) da Previdéncia e de contribuigGes indiretas

r’fs principais fontes de recursos para as despesas da Seguridade So-
cial sido a arrecadagio previdenciiria direta, tanto do Regime Geral
(RGPS) quanto dos Regimes Proprios (RPPS); a Contribuicio Social
sol-zre o Lucro Liquido (CSLL); o Cofins; e o PIS/Pasep. As contri-
buigdes previdencidrias diretas classificam-se naquelas oriundas de
empresas e segurados do setor privado (Regime Geral), seja urbano
ou rural, bem como dos ativos e inativos do setor publico (Regimes
Proprios).

As despesas da Seguridade incluem os beneficios previdenciirios do
-ch?'me Geral (INSS), dos Regimes Proprios (pagamento a servidores
inativos do setor publico); os beneficios assistenciais LOAS/RMV;? o
pagamento de seguro-desemprego; o abono salarial e o Bolsa Familia.

Considerando-se apenas as contribuigbes do Regime Proprio da
Unido, a arrecadacdo total da Seguridade Social, em 2016, foi de
R$613 bilhoes. Deste total, as componentes principais da arrecadacio
(compondo aproximadamente 98% do total) concentraram-se nas
contribuigées a0 RGPS (58%); nas receitas do Cofins (23% do total)
e do CSLL (8%); nas contribuicdes ao regime préoprio (5%); e nas
receitas do PIS/Pasep (4%). A Figura 1 sumariza esta informacio.
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Figura 1
Receita (R$ 613 bilhdes)

Fonte: Ministério do Pranejamento — Resultado Primério da Seguridade Social.
Fonte: Ministério do Plangjamento — Resultado Primério da Seguridade Social.

Do lado da despesa, em nimeros aproximados, os beneficios pre- Figura 3
videncidrios do Regime Geral representaram 59% dos gastos totais Despesa'
de R$872 bilhes; as despesas de custeio e capital do Ministério da '
Saide 11%; o pagamento a servidores inativos da Unido 10%; o
LOAS/RMV 6%; o seguro-desemprego € abono salarial 6%; e o
Bolsa Familia 3%. Esses itens compem algo em torno de 95% das
despesas do orgamento da Seguridade Social.

As Figuras 2 e 3 apresentam a visualizagio geral do lado da despesa ‘Beneficios Senvidores
relativa a0 ano de 2016; primeiro, como percentual da despesa total T
da Seguridade (logo, somando 100%), e, depois (Figura 3), como _

percentual das receitas bruta e liquida (entre parénteses) da Unido: 1 Em % da Recsita Bruta e entre parénteses da Receitz Liguida do Governo Central
Fonte: Ministério do Planejamento — Resultado Primario da Sequridade Social.

&
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Observe-se que apenas a Seguridade Social e a Saide tomam algo em
torno de 80% da receita liquida da Unido, restando ainda a serem co-
bertas, além dos gastos ndo sociais, as despesas sociais de Saneamento
e Habitacio, Educagio e Cultura e Organizagio Agraria.

Dada a grande diversidade de despesas ¢ fontes da Seguridade Social,
podem-se definir varios tipos de déficits ou superévits. Isto se dd
por meio de escolhas de subconjuntos dos mesmos. Ndo € raro, em
funcio disso, observarem-se debates sobre a reforma da Previdéncia
girando unicamente em torno da questio de existéncia ou ndo de
déficits. Trata-se, evidentemente, de um debate que gera muito calor

e pouca Inz.

O Grafico 1 mostra a evolucio das receitas e despesas da Seguridade
Social (considerando apenas, no caso das contribuicbes préprias,

aquelas relativas a Unifio) como um todo:

Grafico 1
Receitas e despesas da Seguridade Social (Uniao)
(R$ bilhdes) 871,84
7937
737,94

Receitas - Despesas
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Fonte: Ministério do Planejamento (Resultado da Seguridade Sociall.
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Observa-se claramente uma trajetoria cada vez mais dissonante, a
partir de 2012, entre as receitas e as despesas da Seguridade. Em 2016,
os nimeros mostram R$613,18 bilhdes (9,78% do PIB) de receitas
e R$871,84 bilhdes (13,91%) do PIB de despesas, implicando um
déficit da ordem de R$252 bilhoes.

Claro que esses nimeros, em particular aqueles relativos ao periodo
mais recente, levantam questoes adicionais e pertinentes do ponto
de vista macroecondémico: se as arrecadacdes udlizadas nos cilculos
sdo ou ndo de pleno emprego, ou seja, se nio estdo minguadas por
possiveis recessoes; se € pertinente que se considerem as receitas
sem a inclusdo dos recursos alocados para outras rubricas orgamen-
tarias por meio do DRU (Desvinculacdo das Receitas da Unido); se
é vilido considerarem-se receitas subtraidas de possiveis sonegacées,

desoneracoes fiscais, inadimpléncias acumuladas etc.

Mas, de qualquer forma, ndo se pode deixar de levar em consideracio
que parte relevante do aumento das despesas e do déficit (distdncia
entre as duas curvas apresentadas) se deve a fatores estruturais que
ndo se reverterdo no tempo. Pelo contririo, tendem a se agravar,
em fungdo do envelhecimento da populacio. Bem como a rigidezes
(como ocorre com o salario-minimo) fortemente amparadas pelas

leis e costumes nacionais.*

Il - Despesas e Receitas da Previdéncia:
Setor Publico Consolidado

Uma observagdo de interesse voltada para a anilise de projetos de
reforma da Previdéncia diz respeito a evolugao das receitas e despesas
diretamente relacionadas aos seus dois setores (ou seja, as contribui-

¢oes de empregadores e segurados), constituidos pelo Regime Geral
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(urbano e rural) e pelo Regime Proprio. Apresentamos estes dados
no Grifico 2. Para o ano de 2017, os valores refletem uma projecio.

Os dados do Regime Proprio refletem agora o chamado setor piblico
consolidado, que inclui ndo apenas o governo central, mas também

os estados e municipios.

Grafico 2

Amecadacdo e despesas (RGPS + RPPS)
(R$ bilhdes — Setor Piiblico Consolidado) RSB40,59

RS746,28

Arrecadagio - Despesas
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Fonte: Boletim: Estatistion da Previdéncia Social IBEPS), Anudno Estatistico da Previdéncia Social IAEPS) e
Ralatério Resumido de Execucio Orgamentana (RREQD).

Frisamos que os numeros do Grifico 2 nio incluem, do lado das
receitas, as contribuicdes indiretas, como o CSLL, o Cofins e o PIS/
Pasep. Também nio se incluem do lado das despesas os gastos de
custeio e capital do Ministério da Saude, o LOAS/RMV, o seguro-
-desemprego, o abono salarial e o Bolsa Familia. A andlise se restringe

a Previdéncia.

O que se observa no Grifico 2 é que, em reais nominais de cada ano,
as contribuicdes para os Regimes Geral e Préprio tém-se mantido
praticamente estagnadas e caido como percentual do PIB. Para 2017,
projeta-se atualmente um valor em torno de 7,4% do PIB.
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Ao mesmo tempo, as despesas com inativos tém aumentado, preven-
do-se algo em torno de 12,8% do PIB, em 2017. Ou seja, o déficit
da Previdéncia, considerando-se as trés esferas publicas no Regime
Préprio, mais o Regime Geral, podera chegar a algo em torno de
5,4% do PIB, ao final de 2017.

IV — A Regra Basica do Sistema de Reparticao da
Previdéncia Social

Um namero relativamente elevado de bebés do sexo feminino nas-
cidos nos Estados Unidos, entre 1940 e 1970, ganhou o nome de
Frances. Foram batizados em homenagem a Frances Perkins, a se-
cretiria do Trabalho de E D. Roosevelt, que estabeleceu o regime de
reparti¢io, como o que temos aqui no Brasil, na Previdéncia Social

americana.

O motivo da popularidade da Frances Perkins € que ela tornou possi-
vel para muitos o investimento perfeito: um retorno mensal garantido
com investimento inicial igual a zero.

De fato, como no regime previdenciirio de reparticdo os mais velhos
recebem o que os mais novos contribuem, muitos aposentados entre
as décadas de 1940 e 1970, incluindo veteranos da Segunda Guerra
Mundial, passaram a receber proventos da seguridade sem que para
tal regime jamais tenham contribuido quando jovens. Quando eles

eram jovens, tal ipo de contribuicao simplesmente nio exista.

E importante para que se compreenda a regra bisica deste sistema.
Ela se aplica tanto aos Estados Unidos (EUA) quanto ao Brasil, e
consiste no seguinte principio atuarial. Ao longo dos anos, para que
ndo se imponha a necessidade de subtragéo de recursos fiscais a outras
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areas, distribui-se aos inativos, no méiximo, o total da contribuicio

previdenciaria dos ativos.

De forma a sanar desequilibrios financeiros temporirios, pode-se
constituir um fundo, como ocorre nos Estados Unidos, ao qual se
aportam recursos quando as as receitas superam as despesas; e do
qual se subtraem recursos em caso contrario. Suponha, a titulo de
simplificacdo, que todos os trabalhadores ativos recebam o mesmo
saldrio, no valor de 100 unidades monetarias (u.m.).

Tomemos o caso americano para exemplificar como funciona a regra
supracitada. Naquele pais hd, hoje, aproximadamente 2,8 ativos para
cada inativo. Somando a contribuicio bésica da Previdéncia e outros
apetrechos, chega-se, para saldrios até determinado montante, a uma
contribuicio em torno de 15% da renda salarial (aqui, 15 u.m.). A
Regra de Frances estipula que, em média, cada inativo receba 15 u.m.
de cada um dos 2,8 inativos que sustentam sua seguridade, chegando-
-sea42 (= 2,8 x15) um.

Di-se a esta razdo (42/100) o nome de “salrio de reposi¢io”. Cor-
responde 2 fracio do salario da ativa que se recebe quando se passa
a aposentadoria. No Japio, € igual a 40%, no Chile 38%, e na Grécia
73%. Na média dos paises da OCDE, o valor € de 63% (veja os dados
em OECD — 2017). Segundo Afonso (2016), o salario de reposicao
no Brasil atual gira em torno de 82,5%.

Este valor € alto no Brasil por varios motivos, dois em particular.

Primeiro, porque em torno de 68% da quantidade total de benefi-
cios (47% do wvalor total despendido com beneficios) concedidos
pelos dois regimes (Geral e Proprio) reflete salirios de contribuicao
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de apenas um salirio-minimo. Como a Constituicio determina um
valor minimo para a aposentadoria igual 2 um saldrio-minimo, todas
as aposentadorias baseadas em um salirio da ativa igual a um salério-
-minimo acabam por gerar um salirio de reposigio igual a 100% do
salirio da ativa.

Um segundo ponto a gerar um alto valor do salério de reposicio no
Brasil € que, até bem recentemente, as aposentadorias de emprega-
dos no setor piiblico costumavam partir de 80% do salario da ativa,
chegando em alguns casos a 100% do mesmo. O impacto financeiro
neste caso € majorado porque as aposentadorias do Regime Préprio
costumam ser bem mais elevadas do que as do Regime Geral.

Os dados efetivos relativos aos EUA mostram que naquele pais o
salario de reposicio do trabalhador de poder aquisitivo médio gira
hoje em torno de 45% do saldrio da ativa, ndo muito distante dos
42% ditados pela Regra de Frances.

Claro que a hipétese de que todos os trabalhadores ativos recebam o
mesmo salario, usada aqui em prol da didatica, é irrealista. Na pratica,
as previdéncias de diferentes paises tendem a tentar beneficiar os
mais pobres, dando a estes um maior percentual do salirio da ativa
quando aposentados (maior saldrio de reposi¢do). A contrapartida,
para que a média reflita a regra de Frances Perkins, ¢ que aqueles aci-
ma da média tém de receber um menor percentual dos seus salirios
quando se aposentam.

Um aspecto interessante da regra em questdo € que ela prescinde
de discussdes sobre idade de aposentadoria, bem como da ques-
tdo relativa 4 informalidade da economia. De fato, tais parimetros
encontram-se implicitamente embutidos na razio ativos/inativos
com a qual se trabalha acima.
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Se o objetivo é, por exemplo, majorar a receita liquida previdencidria,
uma das formas possiveis de se manter o equilibrio atuarial do sistema
se di elevando-se a idade minima de aposentadoria. A majoracio faz
com que a razdo entre ativos ¢ inativos também se cleve, ja que o

ponto de corte foi deslocado.

Se a idade minima passa de 60 para 65 anos, por exemplo, todos
aqueles que antes se enquadravam como aposentéveis (entre 60 e 65)
passam a figurar apenas como contribuintes. A razio contribuintes/

beneficiarios tera se elevado.

A elevacio da idade minima permite, por exemplo, para um mesmo
salirio de reposicio, uma aliquota menor de contribuicao. Ou, alter-
nativamente, para uma mesma aliquota de contribuicio, um salirio de
reposicao maior. Na pritica, entretanto, elevacoes da idade minima
costumam ser introduzidas de forma bem mais defensiva: como
contrapartida ao envelhecimento da populagio, que por si mesmo ji
trata de autonomamente reduzir a razio contribuintes /beneficidrios.

E interessante tentar adaptar a Regra de Frances ao Brasil. Por aqui,
no “sistema padrio” do Regime Proprio, os empregadores contri-
buem com 20% da folha salarial,’ e os segurados com 11% do seu
salirio. Chega-se a um total de 31% da folha (contra os 15% no
caso dos EUA). Em termos efetivos, a aliquota média sobre 2 folha
salarial como um todo gira em torno de 29,6%. A relagdo atual entre
contribuintes e beneficiarios, no Regime Geral, situa-se em torno de
2,2. Usando a Regra de Frances, chegamos a um salirio de reposigio
de 65,1% (2,2 x 29,6%).

Cabe deixar claro que tais cdlculos ndo tém por objetivo necessaria-
mente determinar o salirio de reposi¢do, que é uma escolha social.
Mas, sim, explicitar a regra aritmética basica que determina a presenca
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ou auséncia de equilibrio atuarial. Ela pode, por exemplo, ser usada
ao contrario: para determinar a aliquota de contribuicio média, uma
vez estabelecido o salario de reposicio.

No Brasil, em particular, a discrepancia entre os procedimentos que
regem o Regime Geral (INSS) e os Regimes Proprios torna esta regra
pouco util do ponto de vista da determinagio do salirio de reposicio.
Mas muito util do ponto de vista de anilise da consisténcia orcamen-
tiria, quando se consideram os regimes como um todo.

Tomemos um exemplo. A regra contida na Proposta de Emenda
Complementar (PEC) da Previdéncia (substitutivo da PEC 287/2016
vigente em maio de 2017), em analise no Congresso Nacional, prevé
um salirio de reposicdo de 70% para quem contribuiu 25 anos. A
partir dai, ganha-se mais 1,5% nos proximos cinco anos, 2,0% nos
cinco anos seguintes, e 2,5% nos cinco anos subsequentes. Ou seja,
quem comegou a trabalhar e contribuir aos 25 anos e se aposenta aos
65 anos tera contribuido 40 (25+5+5+5) anos e tera direito a uma
aposentadona integral (70+7,5+10+12,5)%.

O principio pelo qual quem contribui mais tempo recebe mais é ob-
viamente salutar. Mas deve-se observar que, mesmo com uma relacio
contribuinte/beneficiitio igual a 2,2, como ocorre no momento, um
saldrio de reposigdao de 100% requer uma aliquota previdenciiria
média de 45,4% (=100/2,2), certamente muitissimo elevada para
os padrdes internacionais. Isso para nio mencionar o fato de que a

relacio contribuinte sobre beneficiirio tende a se reduzir no tempo.

Na verdade, o que se vé € que a economia esti caminhando em uma
dire¢do em relacdo as despesas, mas em direcdo oposta no que diz
respeito a receita. De fato, o chamado “setor padrio” da economia,
com aliquotas de 20% para empresa e 11% para contribuintes, levando
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a algo em torno de 29,6% efetivos sobre a folha salarial, tem tido seu

peso na economia cada vez mais reduzido.

Ao implantar intimeras regras alternativas que reduzem efetivamente
a contribuicio previdencidria média (por exemplo, o regime de Mi-
croempreendedor Individual — MEI), a sociedade dd mostras de que
nio deseja pagar tamanho percentual efetivo da folha salarial para

as aposentadorias.

No que diz respeito a uma possivel distributiva para a Previdéncia, €
claro que se podem aplicar aqui regras semelhantes aquelas existentes
nos EUA e em outros paises, pelas quais o percentual de reposicao €
maior, quanto menor a renda relativa do candidato 4 aposentadoria,

Com isso, beneficiam-se os mais pobtes, relativamente a0s mais ricos.
Isso ja acontece com aqueles que recebem um saldrio-minimo, que se
aposentam compulsoriamente com um salirio de reposicao de 100%

(também um salario-minimo).

De forma ponderada pelo nimero de beneficiarios, entretanto, o
importante ¢ que a Regra de Frances seja observada na média geral.

V - Conclusoes

Cabe inserir a discussdo anterior no contexto fiscal. A Tabela 1 mostra

a evolucio da razio divida liquida/PIB no periodo recente:
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Tabela 1

Divida Bruta / PIB Divida Liquida / PIB
06/2016 68,5%  06/2016  42,0%
06/2017* 72,7%  06/2017*  49,9%
* Previsdo o - -

Os nimeros, aliados ao conhecimento da trajetoria desses mesmos
parametros ao longo dos altimos quatro anos, deixam claro que o
pais se encontra em uma trajetéria fiscal bastante dificil.

A Seguridade Social e a Previdéncia Social respondem por parte
considerivel dos gastos publicos. Dada a estrutura etiria da popula-
¢ao brasileira comparada a de demais paises com gastos congéneres,
tais gastos situam o Brasil como uma excecio, gastando muito mais
nessa drea do que a média de seus pares. Em um mundo globalizado,
assimetrias deste tipo podem implicar forte dificuldade na competigio
nos diferentes mercados internacionais.

Mantidas as regras atuais, os gastos da Previdéncia (que respondem
por quase 65% dos gastos totais de Seguridade) tendem a aumentar
rapidamente com o tempo. Essa circunstincia pode colocar o pais
em uma trajetdria fiscal ainda mais desconfortavel.

Conclui-se que ha uma necessidade de se reverem, o mais rapidamente
possivel, as regras atuais que regem o sistema previdencidrio brasileiro.
Notas

1 Artigo preparado para apresentacao na 2.625° Reunifio do Conselho
Técnico da Confederacio Nacional do Comércio de Bens, Servicos
e Turismo (CNC), em 30/05/2017.
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2 Agradeco i Layla Mendes e ao Luiz Peixoto pela assisténcia com
os dados.

3 Renda Mensal Vitalicia.
4 A este respeito veja, por exemplo, Cysne, R. P. (2017).
5 A este respeito, veja Nagamine ef @/ (2017).

6 Considera-se aqui, no que diz respeito a contribui¢o das empresas,
apenas o INSS. A inclusdo de Seguro de Acidentes de Trabalho (0,5%
a 6%), Salirio Educagio (2,5%), Sistema S (2,5%), Sebrae (0,6%),
Incra (0,2%) pode majorar as contribuigdes a um minimo de 26,3%
e um miximo de 31,8% da folha salarial. Deixa-se de fora também

a contribuicio para o FGTS (8%).
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