UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO PAULO
ESCOLA PAULISTA DE POLITICA, ECONOMIA E NEGOCIOS
GRADUACAO EM CIENCIAS ECONOMICAS

FRANCISCO CARLOS MOTTA FILHO

A PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRAE A OP(;AO PELO REGIME DE
CAPITALIZACAO: um debate sobre a Proposta de Emenda Constitucional (6/2019) da
Reforma da Previdéncia

OSASCO
2021



FRANCISCO CARLOS MOTTA FILHO

A PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRAE A OP(;AO PELO REGIME DE
CAPITALIZACAO: um debate sobre a Proposta de Emenda Constitucional (6/2019) da

Reforma da Previdéncia

OSASCO
2021

Trabalho de Conclusao de Curso
apresentado a Universidade
Federal de S&o Paulo como
requisito para a obtencao de grau
de Bacharel em Ciéncias
Econdmicas

Orientador: Prof. Dr. Daniel
Augusto Feldman

Co-orientador: Prof. Dr.
Eduardo Fagnani



Autorizo a reproducdo e divulgacao total ou parcial deste trabalho, por qualquer meio convencional ou
eletronico, para fins de estudo e pesquisa, desde que citada a fonte.

Ficha catalografica elaborada pela Biblioteca Unifesp Osasco
e Departamento de Tecnologia da Informagdo Unifesp Osasco,com
os dados fornecidos pelo(a) autor(a)

M921p MOTTA FILHO, Francisco Carlos
A previdéncia social brasileira e a op¢ao pelo regime de
capitalizac@o: um debate sobre a proposta de emenda
constitucional (6/2019) da reforma da previdéncia / Francisco
Carlos Motta Filho. - 2021.
56 f.

Trabalho de conclusédo de curso (Ciéncias Econbémicas) -
Universidade Federal de Sao Paulo - Escola Paulista de Politica,
Economia e Negécios, Osasco, 2021.

Orientador: Daniel Augusto Feldman.

Co-orientador: Eduardo Fagnani.

1. PEC 6/2019. 2. Reforma previdenciaria. 3. Sistema de
capitalizac&o. I. Feldman, Daniel Augusto, Il. Fagnani, Eduardo,
[ll. TCC - Unifesp/EPPEN. IV. Titulo.

€DD—33698%



FRANCISCO CARLOS MOTTA FILHO

A PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRAE A OPQAO PELO REGIME DE
CAPITALIZACAO: um debate sobre a Proposta de Emenda Constitucional (6/2019) da

Reforma da Previdéncia

Trabalho de Conclusao de Curso
apresentado a Universidade
Federal de S&o Paulo como
requisito para a obtencao de grau
de Bacharel em Ciéncias
Econdmicas



AGRADECIMENTOS

O meu mais sincero e eterno agradecimento aos meus pais, Francisco e Lucinha, por
ndo medirem esfor¢os ao longo de todos esses anos para que seus filhos tivessem a melhor

educacéo possivel.

As minhas irmas, pelo acolhimento e debates diarios sobre politica, economia e

educagéo. Crescer ao lado de trés mulheres me fez ser uma pessoa melhor.

A Ana Beatriz, pelo apoio e carinho nos momentos em que mais precisei, além dos

aprendizados sobre psicologia que me fizeram enxergar o mundo de forma diferente.

Ao meu orientador, Prof.° Daniel Feldmann, pela disponibilidade, compromisso e
diversas orientacfes e conversas realizadas ao longo de todo esse processo de construcéo

textual.

N&o posso deixar de mencionar também, todo corpo docente do Curso de Ciéncias
Econdmicas da UNIFESP. Todos foram importantes para mim e muitos foram revisitados

durante a elaboracéo deste TCC.

Ao0s mais proximos, prometo mais disponibilidade.



RESUMO

O objetivo deste trabalho é estudar as controversias existentes na PEC (6/2019) que trata da
Reforma da Previdéncia com enfoque na anélise critica da proposta de introducdo do regime de
capitalizacdo individual em substituicdo ao regime de reparticdo. Para realizar o estudo, foi
analisada a experiéncia de capitalizagdo no Chile, que demonstra que 0 modelo ndo cumpriu
com as promessas de melhora nas contas publicas e aumento da poupanca voluntaria, pelo
contrério, a capitalizacdo aumentou os gastos do governo com os custos de transi¢cdo e diminuiu
tanto o valor das pensfes, como a taxa de cobertura dos beneficios. Por meio da revisdo
bibliogréfica e pesquisa documental, buscou validar a hipotese de que o Brasil ndo deve adotar
0 sistema de capitalizacdo, mensurando 0s possiveis impactos e consequéncias para a economia
brasileira de uma mudanga para a capitalizagdo. Conclui que o sistema atual ndo deve ser
substituido pelo sistema proposto e que a previdéncia cumpre um importante papel social e

econémico no Brasil que transcende a questdo da saude dos gastos previdenciarios.

Palavras-chave: PEC 6/2019. Reforma previdenciaria. Sistema de capitalizacéo.



ABSTRACT

The objective of this paper is to study the existing controversies in the PEC (6/2019) that deals
with the Social Security Reform, focusing on the critical analysis of the proposal to introduce
the individual capitalization system to replace the social security system. To carry out the study,
the experience of the capitalization in Chile was analyzed, which demonstrates that the model
did not fulfill the promises of improving public accounts and increasing voluntary savings, on
the contrary, capitalization increased government spending with transition costs and it
decreased both the value of pensions and the rate of coverage of benefits. Through literatute
review and documentary research, it sought to validate the hypothesis that Brazil should not
adopt the capitalization system, measuring the possible impacts and consequences for the
Brazilian economy of a change to capitalization. It concludes that the current system should not
be replaced by the proposed system and that social security fulfills na importante social and

economic role in Brazil that transcends the health social security expenses.

Keywords: PEC 6/2019. Pension reform. Capitalization system
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1 INTRODUCAO

O processo de desaceleragdo da economia brasileira e a deterioragéo das contas publicas
verificados a partir de 2014 desencadearam uma série de medidas do governo brasileiro visando
a reducdo de gastos e a contengdo de despesas. Como a maior parcela do percentual total dos
gastos do governo advém da previdéncia social, os gastos previdenciarios foram apontados
como o principal responsavel pelo desarranjo das contas publicas.

Durante a curta permanéncia no governo, a equipe econdémica do presidente Michel
Temer formulou uma proposta de reforma da previdéncia que visava a endurecer
significativamente os critérios para a aposentadoria e os beneficios sociais concedidos pelo
Estado. O cenério politico turbulento associado a impossibilidade constitucional de votacao,
dada a intervencdo federal no Rio de Janeiro, resultou na suspensao da tramitagdo da Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) (287/2016) pelo governo em 2018.

Com a vitdria de Jair Bolsonaro nas elei¢des presidenciais, a agenda fiscalista tornou-
se prioritaria € uma nova proposta de reforma da previdéncia foi apresentada e aprovada no
congresso nacional. Da mesma forma que a proposta anterior, a reforma tinha como principais
topicos: o endurecimento dos parametros previdenciarios; e a substituicdo do regime de
reparticdo pelo de capitalizacéo.

Para justificar a acdo, o governo alegou que as perspectivas de envelhecimento da
populacdo estdo em discordancia com as contribui¢cbes pagas atualmente de forma que a
permanéncia no atual sistema causaria o colapso das contas publicas. Em contrapartida, a
aprovac¢ao da “Nova Previdéncia” possibilitaria a diminuicdo da divida publica, melhorando as
contas nacionais e criando um ambiente favoravel a retomada dos investimentos privados no
Brasil.

Foram aprovadas a mudanca na idade minima para aposentadoria, no tempo de
contribuicdo, na contribuicdo mensal e na férmula de céalculo das aposentadorias. A proposta
de capitalizacdo sera regulada por Lei Complementar futura. O objetivo deste texto é estudar
as controvérsias existentes na PEC (6/2019) que trata da Reforma da Previdéncia com enfoque
na analise critica da proposta de inclusdo do regime de capitalizacdo individual em substituicdo
ao regime de reparticdo vigente. Para tanto, sera preciso identificar as caracteristicas dos
regimes de reparticdo e capitalizacdo, elucidando como se da o funcionamento de cada um

desses sistemas nos paises em gue sdo adotados.
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A existéncia de uma experiéncia de capitalizacdo em uma economia latina em
desenvolvimento torna obrigatério maior enfoque no caso chileno de substituicdo de
programas, além de permitir aproximacgdes dos possiveis impactos e consequéncias para a
economia brasileira de uma mudanca para a capitalizag&o.

Para um diagnostico completo, serd fundamental desvendar os gastos previdenciarios
no Brasil e a discussdo acerca da existéncia de déficit na previdéncia. Assim, o estudo propde
iluminar os aspectos em que se baseiam a proposta da reforma da previdéncia, identificando
elementos que contribuem para o debate sobre a opg¢éo pelo regime de capitalizacdo, além de
apontar outros caminhos possiveis para amenizar a deterioracdo das contas nacionais.

O ponto de partida sera a revisdo do processo historico da formacdo da previdéncia
social no Brasil. Posteriormente, estudaremos a experiéncia chilena de capitalizacdo e as
analises criticas produzidas acerca desses experimentos, com énfase aos trabalhos de Mesa-
Lago (1997, 2006), Joseph Stiglitz (1999), Andras Uthoff (2001) e ao relatério da Organizacéo
Internacional do Trabalho (OIT).

A coleta de dados por meio da revisdo bibliogréfica e analise de documentos produzidos
sobre a reforma da previdéncia e a experiéncia chilena de capitalizacdo tiveram como proposito
tracar um paralelo com a experiéncia chilena capaz de mensurar os possiveis efeitos da
capitalizacdo no Brasil com o objetivo final de validar a hipdtese de que o sistema de reparticdo
nédo deve ser substituido pelo modelo de capitalizacao.

“Estima-se que aproximadamente 140 milhGes de pessoas sejam impactadas direta ou
indiretamente por uma mudanca no Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS).” (DIEESE;
ANFIP, 2017, p. 40). Dessa forma, 0 presente texto é de interesse publico e busca esclarecer os
possiveis impactos dessa reforma no futuro da populacéo brasileira. Uma reforma de tamanha
importancia na vida dos brasileiros precisa ter seus termos amplamente discutidos pela
sociedade civil antes de sua implantacéo e é justamente essa a nossa intencao.

Com base nesse pano de fundo, analisaremos a proposta implicita na PEC 6/2019,
questionando por que o governo brasileiro quer adotar um modelo previdenciario que fracassou

em tantos paises?
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2 APREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

Os mecanismos previdenciarios e de protecdo dos trabalhadores estiveram presentes em
diversos povos ao longo da historia da civilizacdo. A preocupacdo com os rendimentos dos
trabalhadores ao envelhecerem ja estava presente, por exemplo, no Exército Romano, ao
determinar que parte do soldo dos militares fosse retida para suas futuras aposentadorias.

A evolucdo historica da previdéncia social no mundo esta intimamente relacionada ao
desenvolvimento das sociedades capitalistas modernas. Com o advento da Revolugéo Industrial
no século XVIII, o processo de mecanizacdo modificou profundamente o processo produtivo
com a otimizacdo da producdo a partir da substituicdo de trabalhadores por maquinas.

Essa transformacéo néo se limitou ao setor produtivo e gerou diversas mudancas em
toda a sociedade, mas foi na area social em que ocorreram as principais repercussdes com a
diminuigdo de postos de trabalho, aumento no numero de desempregados e da miséria. O
processo de mecanizacao associado as péssimas condi¢cdes do ambiente de trabalho, as extensas
jornadas sem descanso e as baixas remuneragdes resultaram em um aumento vertiginoso no
numero de acidentes de trabalho e trabalhadores invalidos.

Dessa forma, a criacdo de instrumentos para a protecdo dos trabalhadores tornava-se
cada vez mais urgente no sentido de assegurar condicGes laborais dignas e direitos essenciais a
classe trabalhadora. O primeiro modelo de previdéncia social conhecido foi instituido na
Alemanha em 1880 como “[...] um seguro obrigatorio para proteger os trabalhadores nos casos
de agravos a saude, acidentes de trabalho, invalidez e envelhecimento, custeado por
contribui¢des dos empregados, empregadores e Estado.” (TREGANSIN, 2019, p. 31).

No Brasil, desde o periodo colonial, ja existiam instituicdes de carater assistencial, como
a Casa de Misericordia de Santos (1543). “Seguindo a tradicdo de muitos paises latino-
americanos, as principais iniciativas nesse campo no Brasil tiveram origem no final do século
XIX e eram dirigidas a militares e servidores publicos federais.” (CAMARANO;
FERNANDES, 2016, p. 266).

Em 1891, a preocupacdo dos trabalhadores urbanos com a disponibilidade de servicos
médicos para suas familias motivou a criacdo da Associacdo Auxiliadora de Classes Laboriosas
existente até os dias de hoje, que tem como principal propdsito garantir a assisténcia médica
dos trabalhadores filiados e seus dependentes. A primeira medida de prote¢do social conhecida
no Brasil é a Lei n° 3.724, de 15 de janeiro de 1919, que tornava obrigatdria a indenizacéo por

parte do empregador dos acidentes ocorridos na execucao do trabalho.
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O marco juridico da previdéncia social no Brasil ocorre em 1923 com a aprovacéao da
Lei Eloy Chaves, que regulava a criagdo de caixas de aposentadoria e por morte para oS
trabalhadores de empresas ferroviarias. A lei representou a primeira normatizacdo do sistema
previdenciario para o setor privado e tinha como principal objetivo proteger os trabalhadores
durante o periodo de inatividade.

Depois da concessdo do beneficio aos trabalhadores ferroviarios, diversas caixas de
aposentadoria foram criadas durante as décadas de 1920 e 1930, ampliando a cobertura social
para outras categorias da sociedade civil, como portuarios e mineradores. Em todas as caixas
de aposentadoria, a vinculagdo era pela empresa e o regime adotado era o de capitalizacéo, isto
é, quando o empregado poupa parte de seus rendimentos ao longo da carreira para garantir sua
prépria aposentadoria no periodo de inatividade.

“A administragdo dessas institui¢des era feita por um colegiado, composto, em partes
iguais, por representantes dos empregados e dos empregadores, mas sem a participacdo do
Estado.” (OLIVEIRA; BELTRAO; FERREIRA, 1997, p. 15). A auséncia de coordenacéo do
Estado nesse processo resultou no surgimento de centenas de instituices e em 1937 ja existiam
cerca de 183 caixas de aposentadoria diferentes. Apesar da quantidade de instituicGes, o sistema
previdenciario tinha um pequeno numero de segurados e muitas caixas operavam com 0 minimo
indispensavel para o seu funcionamento.

A obrigatoriedade de vinculo com empresa para acesso as caixas de aposentadoria em
uma populacdo gque estava predominantemente no campo e em atividades no mercado informal
de trabalho sucumbiu as possibilidades de aumento da cobertura social. Conforme ressalta
Sonia Fleury, tal opc¢do de inclusao de grupos em um sistema altamente estratificado foi também
uma opcao pela exclusdo social de todos os que ndo se enquadravam nas categorias que eram
autorizadas a pertencer ao seguro social.

Na década de 1930, os trabalhadores assalariados urbanos passaram a ter maior peso no
cenario politico e econdmico do Pais, tanto pelo crescimento da populacdo urbana, como pela
ampliacdo do sindicalismo. Durante a administracdo Vargas, a gestdo estatal no Brasil passa
por sensiveis mudancas e o Estado adota uma postura mais centralizadora e intervencionista. A
intencdo de abandonar os resquicios do periodo oligarquico motivou uma série de reformas
administrativas, politicas e sociais que incluiram modifica¢cdes no sistema de previdéncia.

Em 1934, foi prevista, na Constituicdo, a criacdo do sistema tripartite de financiamento
da previdéncia em que, empregado, empregador e Estado contribuem na composicdo dos

beneficios previdenciérios. Como solugéo para a questdo da vinculagdo por empresa, 0 governo
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propds a associacdo por categoria profissional e agrupou as diversas caixas de aposentadoria
em grandes Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPS).

Os IAPs administrados pelo Estado aumentaram a cobertura social e contemplavam
grande parcela da populacdo e seus dependentes, como comerciarios, bancarios, trabalhadores
de armazéns de café e industriarios. Porém, como a contribuicdo era feita com base no salario
dos empregados, o funcionamento dos institutos gerou discrepancias entre os beneficios
oferecidos decorrentes da capacidade financeira de cada organizagéo.

Os institutos de categorias com renda superior recebiam mais recursos e tornaram-se
politicamente fortes. A distor¢do entre os diversos institutos, com categorias efetivamente
representadas e outras sub-representadas apontava para a clara necessidade de um sistema
previdenciario Unico. Em 1946, a tentativa de criacdo do Instituto de Servicos Sociais do Brasil
(ISSB) para unificagdo das instituicbes previdenciarias existentes e centralizagdo do seguro
social acabou frustrada por modificacéo do destino do credito.

Durante o periodo da democracia populista® (1946-63), Sonia Fleury aponta que a
expansdo do seguro social se manteve parte do jogo politico de intercdmbio de beneficios por
legitimacg&o dos governantes, beneficiando de forma diferencial os grupos de trabalhadores com
maior poder de barganha. Esse fendmeno ficou conhecido como massificacdo de privilégios e
implicou o aprofundamento da crise financeira e de administracdo do sistema previdenciario.

Em 1960, a fusdo dos beneficios e dos sistemas de financiamento de seis dos sete
institutos de previdéncia existentes na época (maritimos, comerciarios, bancarios, industriarios,
empregados em transportes e cargas e ferroviarios) foi alcancada com a promulgacédo da Lei
Organica da Previdéncia Social (LOPS). A lei tramitou durante 14 anos no Congresso Nacional
e apesar de excluir os servidores publicos, trouxe relevantes avancos na uniformizacédo dos
programas previdenciarios e na extensdo da cobertura previdenciaria aos empregadores e aos
trabalhadores autbnomos em geral.

Somente em 1966, ocorre a unificacdo dos institutos de previdéncia com a cria¢do do

Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS). A nova autarquia tornou-se responsavel pela

1 0 conceito de populismo esta relacionado as praticas adotadas por governantes da América Latina durante o
século XX que buscavam legitimar-se por meio da politica de massas. No Brasil, 0 periodo da democracia
populista caracterizou-se por um modelo de desenvolvimento econdmico de transicao (de uma sociedade de base
agréria para uma sociedade urbana) conduzido por um Estado intervencionista e, principalmente, por lideres
carismaticos.
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concessdo e manutencdo dos beneficios de previdéncia e assisténcia medica de todos os
trabalhadores urbanos formais e seus dependentes, com exce¢do aos servidores publicos,
empregados domesticos e rurais. Os beneficios oferecidos consistiam em aposentadorias (por
invalidez, velhice ou tempo de servico), pensdes, auxilios (natalidade, doenca, funeral), abonos,
peculios, salarios-familia, salarios-maternidade e seguros por acidente de trabalho.

Neste ponto, € importante ressaltar que com o inicio do regime militar em 1964, a gestdo
do sistema previdenciario passa por um ponto de inflexdo com a adocéo de politicas pautadas
pelos principios da administracdo tecnocratica e liberal. As principais aces do governo visaram
a enfraquecer a influéncia dos sindicatos, com a centralizacdo do poder e exclusdo dos
trabalhadores das decisdes relativas a conducdo da politica previdenciaria no Brasil.

Para conter o aumento dos gastos previdenciarios e da crise financeira dos institutos de
previdéncia, 0 governo passa a priorizar a contratacdo de servicos de terceiros em detrimento
dos servigos médicos proprios da previdéncia social (ABREU, 2009). Assim, o periodo foi
marcado por iniciativas, como: financiamento de hospitais privados, credenciamento de
hospitais privados e convénio com empresas que assumissem os encargos relativos a assisténcia
médica de seus funcionarios.

Durante a década de 1970, importantes medidas melhoraram a cobertura previdenciaria
como a inclusdo de empregadores domeésticos e trabalhadores rurais, a regulamentacdo de
autdbnomos e a criagdo do amparo social destinado a idosos e a invalidos com renda inferior a
um quarto do salario-minimo, atualmente conhecido como Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC). Em 1974, a agenda previdenciaria deixa de fazer parte do Ministério do Trabalho (MT)
com a criacdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS).

Com a criacdo do ministério, o governo passa a centralizar a elaboracao e execu¢do das
politicas previdenciarias, de assisténcia médica e social de toda a populacdo brasileira. Para
regular as normas e o funcionamento da pasta, o governo elabora o Decreto n.° 77.077 que trata
da Consolidacdo das Leis da Previdéncia Social (CLPS) em 1976 e, no ano seguinte, cria o
Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (INAMPS) atribuindo responsabilidades
aos orgaos da estrutura de funcionamento da previdéncia.

Em 1977, o governo formaliza a intencdo de estabelecer um sistema de previdéncia
privada com a Lei n.° 6.435, que abordava as diretrizes basicas para o seu funcionamento. As
instituicBes envolvidas no sistema previdenciario operariam sob o regime de capitalizacdo e se
classificariam em dois grupos: as instituicdes abertas, operadas por empresas financeiras e

seguros, e as instituicoes fechadas, que seriam patrocinadas por uma ou mais empresas. A lei
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aprovada durante a ditadura marcou a regulamentacéo da previdéncia complementar no Brasil
e a participagéo de instituicOes privadas nessa modalidade de investimento.

O aumento da cobertura social observado durante o regime militar, seja via incluséo do
seguro social, seja pelas politicas assistencialistas ndo foi capaz de reduzir a enorme
estratificacdo e exclusdo das massas marginais urbanas resultantes do processo acelerado de
urbanizacdo. O evidente fracasso das politicas adotadas pelos militares e a crise financeira
instalada aumentaram as tensdes sociais e favoreceram a articulagéo e organizacao de diferentes
atores sociais em favor do processo de redemocratizagdo. (FLEURY, 2005).

Segundo Sonia Fleury (2005), o resgate da divida social passa a ser um tema central da
agenda da democracia, convergindo para ele movimentos de natureza diversa. Esse processo
intensifica-se na década de 1980 por meio do surgimento de um rico tecido social emergente a
partir da aglutinacdo do novo sindicalismo e dos movimentos reivindicatorios urbanos, da
construcdo de uma frente partidaria de oposi¢cdo e da organizacdo de movimentos setoriais
capazes de formular projetos de reorganizacao institucional, como o Movimento de Reforma
Sanitaria.

Essa forte pressdo politica e social foram fundamentais para a conquista dos direitos
sociais previstos na Constituicdo Federal de 1988. A promulgacao da constitui¢do representou
uma revolucdo no padrdo de protecdo social no Brasil ao incluir a previdéncia, a saude e a
assisténcia como direitos sociais universais. A seguridade social passa a ser caracterizada por
um conjunto integrado de a¢des de iniciativas dos poderes publicos e da sociedade destinado a
assegurar o direto relativo a saude, a previdéncia e a assisténcia social (Art. 194) (BRASIL,
1988).

O texto legal estabeleceu como principios basicos: a universalizacéo da cobertura e do
atendimento, a equivaléncia de beneficios urbanos e rurais, a seletividade na concesséao, a
irredutibilidade do valor das prestacdes previdenciarias, a equanimidade no custeio, a
diversificacao da base de financiamento, a descentralizacdo e a participacdo da comunidade na
gestdo e a fixacdo do beneficio minimo em um salario-minimo. (CAMARANO; FERNANDES,
2016).

Dessa forma, o0 modelo de seguridade social propde um olhar social e coletivo sobre a
previdéncia com a substituicdo do contrato individual por um contrato social em que direitos
sociais, cidadania e a afirmacdo do dever do Estado sdo prioritarios. Esse modelo tem sua
origem nos movimentos da social-democracia do século XX e foi inicialmente proposto pelo

inglés William Beveridge em 1942. Com o aprofundamento da miséria e marginalizacdo



17

decorrente da Grande Depressdo em 1929, as questdes sociais e a importancia do Estado na
construcdo de uma rede de protecdo social para os trabalhadores passam a ser amplamente
discutidas. Nesse contexto, o Plano Beveridge dispde sobre diretrizes para a reestruturacéo da
protecdo social na Gra-Bretanha com a criacdo de um sistema de seguridade social em que o
Estado seria o responsavel pela promocéo de servigcos publicos basicos e essenciais para toda a
populagéo.

Além de responsabilizar o Estado socialmente, o plano pautado no principio da
solidariedade prop6s a uniformizacdo dos beneficios, ampliacdo da cobertura e a proviséo de
servicos médicos publicos. A proposta previa um beneficio Gnico universal para aposentadorias,
pensdes e desemprego, correspondente a um minimo vital, seja porque o beneficiario atingiu o
tempo de contribuicdo, seja um beneficio assistencial quando o contribuinte ndo atingiu o tempo
necessario.

Com o sucesso das medidas adotadas na construcdo de uma rede social de protecéo, o
Plano Beveridge se tornou uma referéncia mundial na institucionalizagdo de direitos sociais
constituindo-se um dos pilares do Estado de bem-estar social. Apesar das importantes medidas
sociais formuladas pelo economista, Sonia Fleury ressalta que “[...] Beveridge reafirma o
principio contributivo de propiciar benéficos em troca de contribuigdes, ja que as politicas
assistenciais seriam residuais quando diz que a tendéncia ao pleno emprego é condicdo
indispensavel para o sucesso de qualquer politica social.” (FREURY, 2005). Nesse sentido, a
Constituicdo Federal de 1988 ¢ inovadora ao assumir que a contribuicdo requerida nao e,
necessariamente, feita sobre o salario do trabalhador.

O “nosso modelo constitucional de seguridade social articulou trés sistemas
previamente existentes, regidos por logicas diversas: a saude pela necessidade, a previdéncia
pela condigdo de trabalho e a assisténcia pela incapacidade.” (FLEURY, 2005). A experiéncia
inclusiva proposta pela Constitui¢do Federal € inédita e sua “[...] originalidade esta dada em seu
forte componente de reforma do Estado, ao redesenhar as relagdes entre os entes federativos e
ao instituir formas concretas de participacdo e controle sociais, com mecanismos de articulacédo
entre os trés niveis de governo.” (FLEURY, 2005).

A opcdo por um modelo de previdéncia solidario e redistributivo representava o
aumento da participacdo do Estado e, consequentemente, dos gastos publicos previdenciarios.
Com um sistema historicamente deficitario e com sérias vulnerabilidades, a Lei Organica da
Seguridade Social, que dispde sobre a organizagédo da seguridade social e 0 seu plano de custeio

foi aprovada somente em 1993, com diversas modificacOes resultantes das negociacOes
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partidarias. O plano criou um orgamento Unico paraas agdes em salde, previdéncia e assisténcia
financiado pelo sistema tripartite. Compdem o financiamento: as contribui¢Ges sobre salérios,
os lucros das empresas, 0 lucro das loterias, a arrecadacdo do Programa de Integracdo Social/
Contribuicéo para o Financiamento da Seguridade Social (P1S/ Cofins) e as receitas da Uniéo.

Para o funcionamento do sistema previdenciario, definiu-se a criacdo de trés regimes
diferentes. O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que representa os trabalhadores do
setor privado, o Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) referente aos servidores publicos
e um terceiro regime privado para os interessados em uma previdéncia complementar. Os
funcionérios publicos permaneceram sob um regime especial com direto a estabilidade e outros
beneficios como a correcdo das pensbes de acordo com o salério dos servidores da ativa.

Com a vitéria de Fernando Collor nas elei¢Oes diretas para presidente em 1989, a agenda
neoliberal e ortodoxa tornou-se prioritaria com propostas visando a reforma administrativa e o
enxugamento do Estado via privatizacdes. A intensificacdo da crise fiscal e politica do inicio
da década modificou a composi¢cdo politica responsavel pelos compromissos firmados na
Constituicdo de 1988, dificultando a tramitacdo das pautas relacionadas a regulacdo e
funcionamento dos dispositivos previdenciarios recém-criados.

Conforme aponta Sonia Fleury, “[...] as leis organicas da area de seguridade social foram
promulgadas apds um processo intenso de conflitos e barganhas e, em um contexto politico em
que o Executivo era abertamente hostil ao seu contetdo reformista original.” (FLEURY/, 2005).
Nesse contexto, em 1991, importantes medidas voltadas aos trabalhadores rurais foram
aprovadas como a reducdo da idade minima e o fim da equiparacdo entre géneros com a
alteracdo de 65 anos para ambos 0s sexos, para 55 anos (mulheres) e 60 anos (homens).

O modelo de previdéncia social aprovado permanece vigente até os dias de hoje tendo
passado por alguns ajustes de carater suplementar. Durante o governo Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), a proposta apresentada para previdéncia de recuperacdo do vinculo
contributivo e reducdo de beneficios para o sistema publico ndo foi aprovada em 1995. Apesar
da politica de cortes e racionalizacdo dos gastos publicos do governo, 0s anos seguintes sao
marcados pelo aumento dos gastos publicos e do déficit fiscal (LOUREIRO, 2017).

Em 1998, o governo federal conseguiu aprovar ajustes nas regras previdenciarias por
meio da PEC n.° 20 que instituiu um teto nominal para os beneficios previdenciarios e definiu
a idade minima para a aposentadoria no setor publico de 55 anos (mulheres) e 60 (homens).

Outro ponto de destaque da PEC foi a criacdo e regulacdo dos regimes de previdéncia privada
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complementar que abriu caminho para a oferta de carteiras de previdéncia por instituicoes
financeiras privadas.

Em 1999, foi aprovada a introducdo do fator previdenciario na formula de célculo das
aposentadorias. O fator previdencidrio multiplica a média contributiva da fase ativa do
individuo por um coeficiente proporcional ao nimero de anos de contribuicdo e a idade por
ocasido da aposentadoria. Dessa forma, quanto maior o tempo de contribuigdo e a idade do
contribuinte, maior serd o valor do fator e, consequentemente, da aposentadoria. O principal
objetivo da introducdo do fator foi inibir aposentadorias precoces, incentivando os segurados a
contribuirem por mais tempo.

Em 2003, durante o governo de Luiz Inécio Lula da Silva, foi aprovada a PEC n.° 41,
que teve como principal objetivo a reformulacéo das regras e do valor das aposentadorias do
regime de previdéncia dos servidores publicos. Foi estabelecido o0 mesmo teto de beneficio do
Regime Geral e a concessao da integralidade dos salarios nas aposentadorias e da paridade com
o0s vencimentos dos servidores da ativa ficou condicionada ao cumprimento de cinco requisitos:
a idade minima supracitada, o tempo de contribuicdo de 35 anos (homens) e 30 (mulheres) e,
para ambos o0s géneros, tempo de servico publico de 20 anos, tempo na carreira de 10 anos e
tempo no ultimo cargo de 5 anos.

Os funcionarios publicos que ndo atingirem os critérios definidos na reforma passam a
ter suas aposentadorias calculadas a partir da média dos maiores salarios durante toda a sua
trajetdria profissional, sem direito a integralidade ou paridade. Para os ja aposentados, a
integralidade e paridade foi assegurada pelo conceito juridico de direito adquirido que garante
a manutencdo de beneficios conquistados aqueles que completaram os requisitos legais para se
aposentar antes da aprovacdo da nova lei. Os novos ingressantes s6 foram enquadrados na
legislacdo em 2012, com a aprovacao da Lei n.° 12.618 que discorre sobre a previdéncia
complementar dos servidores publicos.

Outro ponto a ser destacado foi a aprovacdo de taxacdo de inativos ainda em 2003 que
instituiu a contribuicdo previdenciaria sobre a parcela dos proventos e das pensdes dos
servidores inativos. Segundo Freitas (2015) “[...] o teor da proposta da reforma da Previdéncia
do governo Lula surpreendeu praticamente a todos do Partido dos Trabalhadores,
principalmente seus militantes.” Por endurecer as regras para os servidores publicos, a proposta
ndo foi bem-vista pelos militantes do partido, porém a reforma foi um importante passo rumo

a equiparacdo de beneficios entre o setor pablico e privado.
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Conforme aponta Giambiagi (2007), as duas reformas foram corretas, no sentido de
conduzir o sistema para uma situacdo mais proxima do equilibrio atuarial. Porém, ambas se
revelaram insuficientes face a magnitude dos desequilibrios. Embora o fator previdenciario
iniba aposentadorias a idades tdo baixas como as observadas até entdo, na pratica seu valor é
préximo da unidade (fator = 1) para idades que no resto do mundo continuariam sendo precoces,
especialmente no caso das mulheres, que ganham um bonus de cinco anos na contagem do
tempo de contribuig&o.

Em 2012, durante o governo de Dilma Rousseff (2011-2016), foi aprovada a Lei n.°
12.618, que formalizou o regime de previdéncia complementar para os servidores publicos
federais e autorizou a criacdo da Fundagdo de Previdéncia Complementar (FUNPRESP) para
os servidores efetivos dos trés poderes da Unido. O objetivo principal da lei foi diminuir a
pressdo sobre o orcamento da seguridade social com a equiparagdo no setor publico do teto
pago pelo INSS ao setor privado como valor maximo de aposentadoria, atualmente R$
6.433,57.

Os servidores que desejarem aposentadorias acima do teto poderdo complementar os
seus beneficios por meio do regime de previdéncia complementar oferecido pela FUNPRESP.
Dessa forma, os valores de beneficios superiores ao teto do Regime Geral de Previdéncia
passaram a ser financiados pelo préoprio contribuinte e, ndo mais, pelo Estado. Os atuais
servidores publicos puderam optar pela permanéncia no antigo regime ou pela migracdo para o
regime complementar durante os 24 meses seguintes a aprovacao da lei, contando com um
incentivo especial do governo para a migracdo. Ja para 0s novos ingressantes, a filiagdo ao
regime complementar é automatica, mas a permanéncia néo € obrigatoria, podendo a desfiliagcdo
ser requerida até 90 dias depois da data de adeséo ao plano.

Conforme apontam Nascimento e Menezes (2016, p. 3), os efeitos da ado¢do do regime
complementar no servi¢co publico possuem um carater dual. Enquanto, no curto prazo,
representa maiores gastos publicos em decorréncia dos gastos adicionais com as contribuicGes
do regime complementar e da renuncia da parcela de remuneracédo do servidor que excede o
limite do teto do Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores Publicos. No longo prazo,
promovera a reducdo das despesas publicas, uma vez que o poder publico ficara responsavel
apenas pelo pagamento do valor dos beneficios até o teto estabelecido para o regime, o que
refletira positivamente na manutencéo do equilibrio do RPPS.

Segundo Pallares-Miralles et al. (2012), essa € uma tendéncia verificada em diversos

paises. A instituicdo do regime complementar significou uma importante medida rumo a
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isonomia nas aposentadorias e no alivio dos gastos publicos, porém, em contrapartida,
representou a diminuicdo das aposentadorias dos servidos puablicos federais que,
necessariamente, ndo atingirdo os valores pagos no antigo regime.

Em 2015, ainda no governo Dilma, o governo criou uma alternativa ao fator
previdenciario com a introducdo da regra 85/95 que permitiu aposentadorias integrais desde
que a soma do tempo de contribuicéo e idade for igual ou superior a 85 anos para mulheres e
95 para homens. O fator foi criado com a intengdo de introduzir um parametro indexado ao
aumento da expectativa de vida dos brasileiros no célculo das aposentadorias e acabou se
tornando uma alternativa mais rentavel aos trabalhadores ao néo realizar descontos como no
caso do fator previdenciéario.

A lei previa um escalonamento da pontuacdo minima até 2026, quando a soma das
mulheres seria 90 pontos e dos homens, 100 pontos, porém, como veremos adiante, a PEC
(6/2019) extinguiu o fator.

Em 2017, ainda sob a gestdo de Michel Temer, o governo aprovou a lei das
terceirizacOGes que passou a permitir a terceirizacdo ilimitada, em todas as atividades de uma
empresa. A opcao pela desregulamentacdo das atividades de trabalho além de impactar os
direitos dos trabalhadores significa a rentncia de parte da arrecadagdo de impostos do governo,
principalmente  das  contribuicbes previdenciarias, ja& que os salarios de
empregados terceirizados tendem a ser menores. Assim, a terceirizacdo e a flexibilizacdo das
leis trabalhistas afetam diretamente o financiamento da seguridade social ao diminuir a
contribuicdo do empregado na conta das aposentadorias.

No ano seguinte, a agenda liberal ganhou continuidade com a eleicdo de Jair Bolsonaro
gue nomeou a equipe econémica responsavel por elaborar a proposta objeto de analise. Os
principais pilares da reforma sdo: o aumento na idade minima para a aposentadoria, a alteracéo
no célculo das aposentadorias e a substituicdo do regime de reparticdo pelo regime de
capitalizacdo.

A PEC propbs a manutencdo da idade minima para aposentadoria dos homens em 65
anos e 0 aumento da idade minima para aposentadoria das mulheres de 60 para 62 anos, além
de definir o aumento progressivo das idades conforme a expectativa de vida da populacgéo.
Soma-se a isso, o0 fim da aposentadoria sem idade minima e o aumento do tempo minimo de

contribuicdo de 15 anos para 20 anos para ambos 0S Sex0s.
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Sobre este ultimo ponto, é importante ressaltar que o aumento do tempo de contribuico

possui efeitos sociais associados a serem considerados. Considerando o nudmero médio de

contribui¢Bes por ano no Brasil, é possivel observar que

Como exemplo,

[...] os homens urbanos que se aposentaram por idade, conseguem contribuir
em média, com apenas 5,1 parcelas/ano, enquanto as mulheres, com 4,7
parcelas/ano. Portanto, para alcancarem o tempo de contribuicdo de 20 anos
exigidos pelas regras da PEC 6/2019, sdo necessarios, ndo apenas cinco anos
adicionais (de 15 anos para 20 anos), mas um tempo de trabalho que podera
ser superior ao dobro do tempo de contribuigdo faltante. (FAETS; ANFIP,
2019).

Um homem urbano que, pelas regras atuais, conseguiria se aposentar aos 65
anos de idade e 15 anos de contribuicdo, no ano de 2016, pelas regras da PEC,
supostamente, precisaria cumprir com cinco anos de tempo adicional de
contribuicdo [...] Porém, visto que os homens s6 conseguem contribuir, em
média, 5,1 parcelas/ano, ele seria compelido a trabalhar por mais 11,8 anos
para alcangar a nova exigéncia legal. Assim a sua idade de aposentadoria
subiria de 65 para 76,8 anos. (FAETS; ANFIP, 2019).

Outro ponto fundamental da PEC 6/2019 é a alteracdo da férmula de calculo das

aposentadorias. Na nova regra, o tempo de contribuicdo minimo de 20 anos garante um

beneficio de 60% do valor apurado do beneficio e 2% por ano de contribuicdo para cada ano

excedente, chegando aos 100% com 40 anos de contribui¢cdo. Com essas alteragdes, foram

abandonados o Fator Previdenciario e a regra 85/95, que estava em 86/96, até entdo utilizados

no calculo das aposentadorias.

Além disso, passam a ser consideradas todas as contribuicGes, diferente da regra

anterior que excluia as contribuicées 20% mais baixas. Segundo as projecdes, com 0 novo

método de calculo

[...] somente os segurados que hoje conseguem se aposentar por tempo de
contribuicdo terdo a possibilidade de receber o salario integral, por possuirem
condigdes de trabalho estaveis e empregos formais durante a fase ativa.
Porém, este grupo responde por apenas 25,79% do universo de concessoes [...]
A grande maioria dos aposentados (em torno de 69%), recebera, em média,
abaixo de 70% da média de todos os salérios de contribui¢do. (FAETS;
ANFIP, 2019).

Por fim, a PEC define que o novo regime de capitalizacdo serd instituido por Lei

Complementar futura. Para entender os possiveis impactos da introducéo da capitalizacdo no

Brasil, analisaremos agora a reforma realizada no Chile e quais foram suas repercussdes para a

populacgdo chilena.
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3 A EXPERIENCIA CHILENA

Durante o periodo pdés-guerra, os paises latino-americanos experimentaram um
crescimento sustentado por uma politica de expansdo de gastos voltada, sobretudo, para a
substituicdo de importacBes e viabilizada, principalmente, pela tomada de empréstimos
internacionais.

Com a crise do petroleo nas décadas de 1970 e 1980, a economia mundial passa por um
longo periodo de recessdo com baixos niveis de crescimento acompanhados de altos indices de
inflacdo. Para frear o aumento de precos, a autoridade monetaria dos Estados Unidos optou por
uma politica contracionista com o aumento da taxa basica de juros. Esse incremento significou
a crise da divida de muitas economias latino-americanas que tinham optado por um modelo de
crescimento baseado em empréstimos externos, como Meéxico, Argentina e Brasil.

Para socorrer os paises endividados, o Banco Mundial condicionou a ajuda financeira a
adocdo de uma politica de ajustamento das contas publicas com reformas baseadas no Consenso
de Washington. O documento elaborado em 1989 pelo 6rgéo de fomento receita aos paises em
desenvolvimento endividados diversas recomendaces, como: a reducao dos gastos publicos, a
privatizacao de estatais e a desregulamentacdo de leis trabalhistas.

Sob essa Otica de austeridade fiscal, os gastos com os planos de previdéncia
administrados pelo setor pubico passaram a ser questionados pelo Banco Mundial e demais
0rgédo de fomento. Em 1994, o Banco Mundial publica o documento “Envejecimento sin crisis”
que trata da preocupacdo com a sustentabilidade financeira dos sistemas previdenciarios nos
paises em desenvolvimento. O documento avaliou que o crescente aumento dos gastos
previdenciarios em relacdo ao PIB associado a perspectiva de envelhecimento e longevidade
das populag6es tornava urgente uma reforma na previdéncia para que 0 governo nao assumisse
uma responsabilidade que ndo teria condicdes de cumprir no longo prazo (ORSZAG;
STIGLITZ, 1999).
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Como solucdo para se adaptar as novas necessidades, o documento indica que os planos
previdenciarios ndo devem ser administrados somente pelo Estado, mas, principalmente, pela
iniciativa privada. O modelo sugerido tem seu alicerce nos trés pilares do modelo previdenciario
chileno: beneficios via impostos, capitalizacdo individual e contribui¢fes voluntarias.

Com a adocéo desse modelo, o informe sugere que os paises passariam a ter um modelo
previdenciario sustentavel que fomentaria o crescimento e proveria a seguridade econdmica das
populacBes na velhice. Dessa forma, a década de 1990 é marcada por mudancas nos sistemas
publicos de pensdo de diversos paises em direcdo a um sistema privado de contribuicdo
definida. Com o apoio do Banco Mundial e inspiracdo no modelo chileno, reformas importantes
nessa direcdo ocorreram em lugares, como: Argentina, Bolivia, Colémbia, Hungria,
Cazaquistdo, Letbnia, Peru, Poldnia, Suécia e Uruguai (ORSZAG; STIGLITZ, 1999).

Nas ultimas décadas, o crescimento populacional acompanhado do envelhecimento das
populacdes renovou a preocupacdo com a sustentabilidade dos modelos de previdéncia em
todas as economias do mundo. Para frear 0 aumento dos gastos previdenciarios, as economias
costumam recorrer a reformas paramétricas que se caracterizam por ajustes nos parametros
previdenciarios visando a fortalecer o sistema financeiramente no longo prazo. Por nao
modificar a estrutura do sistema de previdéncia, as reformas parametricas também séo
chamadas de reformas ndo estruturais.

Ja as reformas estruturais, caracterizam-se pela transformacéo do sistema de previdéncia
com a introducdo de um componente privado que pode tanto substituir o modelo vigente como
ser concorrente ou complementar. Segundo Mesa-Lago (2006), as reformas nos sistemas
previdenciarios latino-americanos podem ser divididas em trés tipos: modelos mistos, modelos
paralelos e modelos substitutivos. Enquanto os modelos mistos caracterizam-se pela
incorporacdo de politicas complementares ao sistema publico vigente, 0 modelo paralelo prevé
a introducdo de um outro pilar na previdéncia como uma alternativa ao sistema publico. Ja os
modelos substitutivos sdo aqueles nos quais o sistema de reparticdo é totalmente substituido
por um regime privado, financiado pela capitalizacéo individual.

Nos sistemas de reparticao, o risco esta repartido entre todos os membros do regime e a
sociedade financia os beneficios da economia informal, assegurando aqueles que ndo tem nada
um minimo para sobreviver. Ja, nos modelos de capitalizacdo, ndo existe redistribuicdo de renda
e os préprios beneficiarios assumem o risco quanto ao futuro dos beneficios. O Chile foi o

primeiro pais latino-americano a adotar o modelo de capitalizacdo em 1981 e por isso este
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capitulo se dedicara ao caso chileno, visando a desvendar como se deu este processo de
substituicdo de regimes.

A protecdo social no Chile é inaugurada em 1924 com a aprovacao da Lei n.° 4.054, que
tratava sobre o seguro laboral para trabalhadores. A lei definiu a obrigatoriedade de pagamento
do seguro aos trabalhadores e estabeleceu o financiamento tripartite entre empregados,
empregadores e o Estado. Nas décadas seguintes, observou-se um aumento da cobertura e
protecdo social, porém, assim como no caso brasileiro, a expansao do seguro social foi refém
do jogo politico favorecendo grupos com maior poder de barganha, como funcionarios publicos
e militares.

Em 1971, o sistema previdenciario chileno possuia mais de cem programas
independentes sem qualquer coordenagdo efetiva por parte do governo. Com a falta de
organizagdo nos gastos previdenciarios, os custos com a previdéncia chegaram a atingir 17%
do Produto Interno Bruto (PIB) e os beneficios concedidos tornavam-se, muitas vezes,
perpetuadores de injusticas e privilégios na sociedade chilena (MESA-LAGO; ARENAS DE
MESA, 1997).

Em 1973, Augusto Pinochet liderou um golpe de estado que destituiu o entdo presidente
Salvador Allende que havia sido eleito democraticamente em 1970, dando inicio a um periodo
ditatorial que se estenderia até 1990. Além da supress@o de diretos individuais e violagdo de
direitos humanos, a ditadura militar chilena marcou uma drastica mudanca na conducéo das
politicas de Estado com a adocdo de medidas favoraveis ao liberalismo econémico.

Sob esse aspecto, é importante ressaltar que a adocao dessas politicas neoliberais teve
participacdo intensa de economistas da Universidade de Chicago, orientados por Milton
Friedman. Os Chicago Boys, como ficaram conhecidos, foram responsaveis por formular a
politica econdmica de Pinochet sendo pioneiros na adocdo de politicas de livre mercado,
desregulamentacdo da economia e privatizagdes na América Latina.

As principais medidas adotadas visaram enxugar o aparelho estatal em favor da
iniciativa privada via privatizacdes em setores estratégicos como a salde, educacdo e na area
social. Como exemplo, podemos citar a criagdo do Fundo Nacional da Saide em 1979 que
instituiu um fundo de saude proprio destinado a financiar os gastos do sistema de salde no
Chile. Apesar de aliviar os caixas do governo no curto prazo, a implementacdo dessa agenda
teve sérias repercussdes econdmicas e sociais no Chile com a precarizacdo de servigos,

diminuicao dos salarios, aumento do desemprego e diminuicéo do PIB.
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Nesse contexto de priorizagédo de objetivos econdmicos, o governo chileno outorgou em
1980 a nova Constituicdo atribuindo um papel residual ao Estado no que compete a prestacéo
de servicos basicos e essenciais. Ainda no mesmo ano, o governo militar promove as primeiras
mudangas na previdéncia social com a uniformizacéo dos beneficios e aumento da idade de
aposentadoria para homens e mulheres. Em 1981, o Chile adotou definitivamente o regime de
capitalizacdo, optando pelo modelo de contas individuais em detrimento do modelo coletivo de
financiamento da previdéncia até entdo vigente.

A Lei n.° 3.500 formalizou o novo regime de pens@es que tinha como principal pilar a
capitalizacdo individual administrada por fundos de pensédo privados. Com a nova previdéncia,
uma aliquota de 10% do salério bruto dos empregados passou a ser transferida para uma
administradora de fundos de penséo eleita pelo segurado que, em contrapartida, cobra uma taxa
de administragcdo e um prémio de seguro por invalidez e desemprego (aproximadamente 3,2%
do salario bruto) (HUJO, 1999, p. 161). Com a nova previdéncia, o Estado deixou de contribuir
para o financiamento das aposentadorias, transferindo essa responsabilidade ao proprio
contribuinte e delegando a gestdo dos beneficios as administradoras de fundos de penséo.

O segundo pilar esté relacionado ao financiamento via impostos de uma garantia de
aposentaria minima para os segurados com pelo menos 20 anos de contribuicdo. Os
contribuintes que ndo conseguem atingir esse tempo minimo acabam dependendo dos limitados
beneficios da assisténcia social que estdo suscetiveis a satde financeira do governo (KATJA
HUJO, 1999). Ja o terceiro pilar seria aquele relativo as contribui¢cdes voluntarias. Para
estimular a formacdo de poupanca, o governo chileno adotou uma politica tributaria com
estimulos a poupangas voluntarias.

Conforme ja indicado, para o Banco Mundial, esses trés pilares: capitalizacdo
individual, beneficios via impostos, e contribuicdes voluntarias constituiriam um sistema
previdenciario sélido que contribuiria para a recuperacdo das contas nacionais, para 0 aumento
da poupanca e consequentemente, para o crescimento da economia chilena. Entretanto, a analise
dos estudos e dados historicos disponiveis nos mostra o contrario, 0 modelo de capitalizagéo,
ao invés de trazer beneficios para sociedade chilena, trouxe sérias consequéncias
macroecondmicas, microeconémicas e sociais.

Do ponto de vista macroecondmico, ao contrario do que se esperava, a substitui¢do de
regimes gerou custos adicionais ao Estado comprometendo ainda mais o orcamento publico.
Os custos de transicdo, que incluem o déficit operacional do sistema antigo, os incentivos fiscais

para a migracdo e a manutencdo de grupos especiais no antigo regime foram bancados
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exclusivamente pelo poder publico. Soma-se a isso, 0 pagamento de demandas judiciais
decorrentes da reforma de 1981 e outras modificagdes na norma trabalhista que desencadearam
uma série de a¢des judiciais por parte dos trabalhadores.

Conforme podemos observar na tabela a seguir, o déficit fiscal total com o sistema
previdenciario teve média anual de 5,7% do PIB desde a implementacéo do modelo até 2004,
e representou em média 33% do gasto fiscal total no periodo. Um quarto do custo total, cerca
de 1,4% do PIB, foi despendido com as for¢as armadas enquanto apenas 0,4% do PIB foi gasto
com aposentadorias assistenciais aos idosos pobres e 0,02% com pensdes minimas aos
filiados.” (GRIPP, 2009, p. 51).

Tabela 1 — Déficit publico com o sistema de capitalizacéo (% PIB)

1982 1990 1998 2004 Média Anual
(1981-2004)
Déficit Operacional 6 3,3 3,2 2,5 3,3
Bonus de Reconhecimento 0,1 0,5 0,9 1,3 0,6
Aposentadorias Assistenciais 0,3 0,3 0,3 0,3 0,4
Garantia de Aposentadorias Minimas 0 0 0 0.1 0,02
Déficit Civil 6,4 4,1 4,4 4,2 4,3
Déficit Militar n.c. 1,2 1,1 1,3 1,4
Déficit Total 6,4 54 55 55 57

Fonte: INP (2006) e Arenas de Mesa e Mesa-Lago (2006) apud GRIPP, 2009, p. 51)
Com o aumento do déficit publico, os gastos com a previdéncia social precisaram ser

financiados por outras fontes de renda do governo, neste caso, pelo superavit primario da
balanca comercial do Chile. Durante o periodo de 1981 a 2004, o Chile teve uma média de
superavit primario de 8,5% do PIB, esse excedente deixou de ser investido em outras areas do
governo para cobrir os gastos publicos decorrentes da reforma, subestimados pelos
idealizadores do modelo. Comparando o déficit fiscal nos sistemas previdenciarios, é possivel
observar que em 2001, o Chile possuia o maior custo fiscal agregado ao sistema de
aposentadorias dentro da Ameérica Latina (GRIPP, 2009).

Tabela 2 — Déficit fiscal com a previdéncia (2001)

Pais Déficit Fiscal (% PIB)
Argentina 2,5
Bolivia 3,5

Chile 6
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Coldmbia 1,6
Costa Rica 0

El Salvador 1,4
Meéxico 0,5
Peru 0,7
Uruguai 4

Média 2,5

Fonte: Gil et al. (2005 apud GRIPP, 2009, p. 52)

Além da questdo fiscal, a percep¢do de que o novo modelo de previdéncia ampliaria a
poupanca nacional também se tornou bastante questionavel. Apesar de ndo existirem séries
historicas anteriores a reforma, até 2004, os custos fiscais médios anuais (5,7% do PIB) foram
maiores que a acumulacdo anual média dos fundos (2,5% do PIB), resultando em um déficit
liquido de 3,2% do PIB (ARENAS; MESA-LAGO, 2006 apud GRIPP, 2009, p. 53).

Do ponto de vista microecondémico, os principais efeitos na economia também néo
foram positivos: os elevados custos administrativos e a incerteza de retorno de capital das cotas
de capitalizacdo prejudicaram a rentabilidade das cotas dos trabalhadores chilenos. As
comissdes cobradas pelas Administradoras de Fundos de Pensdo (AFPs) estabelecidas
livremente de acordo com as contribuicbes pagas pelos trabalhadores diminuiram a
rentabilidade das carteiras, chegando a representar em média 22% das contribuicdes efetivas
totais em 2008.

Segundo Gripp (2009, p. 56),

As AFPs culpam os custos operacionais envolvidos na administracdo dos
fundos pelas altas comissGes cobradas, mas a maior parte de suas estruturas
de custos concentrou-se durante muito tempo em publicidade e forca de
vendas. Isto porque, além dos investimentos feitos pelas administradoras para
atrair mais contribuintes, estas investem muito na atracdo de “melhores
contribuintes”, pois a maior parte das comissdes ¢ proporcional ao salario de
referéncia, assim as AFPs preferem atrair clientes com rendas mais altas.

A cobranca de taxas uniformes para todos os contribuintes tem efeitos adversos,
principalmente, para os trabalhadores de baixa renda que, proporcionalmente, pagam mais para
garantir o0 acesso a sua aposentadoria. A insatisfacdo popular com as altas comissdes cobradas
motivou a reducdo do valor das comissdes fixas cobradas nos anos seguintes e algumas AFPs
até eliminaram a cobranca das comissdes.

Com relacdo ao mercado de capitais, trés pontos merecem destaque: 0 mito que se criou
de que os fundos privados contribuiriam para o desenvolvimento de um mercado interno de
capitais, a auséncia de diversificacdo das carteiras previdenciarias, e a incerteza quanto ao

retorno dos aportes investidos. De fato, os fundos privados ganharam corpo ao longo dos anos,
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se tornando um investimento confiavel e uma fonte segura de liquidez, o que estimulou a
entrada de novos filiados. Conforme ressalta Uthoff (2001), as AFPs se tornaram as maiores
investidoras do mercado financeiro e credoras das dividas imobiliarias na economia chilena.

Apesar de os fundos previdenciarios terem contribuido para o desenvolvimento do
mercado de capitais, 0s impactos no mercado interno foram limitados, tanto pela restricdo de
instrumentos financeiros para investimento nas AFPs, como pelas dificuldades de converséo do
capital financeiro em capital produtivo em economias subdesenvolvidas. Posteriormente, a
autorizacdo para investimentos em instrumentos estrangeiros também contribuiu para a
limitacdo dos efeitos positivos das contribuicGes ao estimular a fuga de capital para outros
paises. Em outubro de 2008, mais de 25% dos investimentos das AFPs foram realizados no
exterior.

Em relacdo a diversificacdo de capitais, o portfolio das AFPs era pouco diverso e
composto, majoritariamente, por instrumentos ligados a divida publica, letras hipotecérias e
depositos. “Em 1983, 44% dos fundos estavam aplicados na divida publica, 51% em dividas
hipotecarias, 3% em depdsitos e titulos bancarios, 2% em titulos de empresas estatais e
privadas, e ndo existiam investimentos em ac6es.” (GRIPP, 2009, p. 60). A rigidez dos
portfolios tinha como principal objetivo minimizar a exposi¢do aos riscos das contribuicoes,
porém, o interesse em aumentar os retornos esperados motivou mais tarde, o afrouxamento das
regras com a autorizagcdo de compra de acdes, de compra de bonus de empresas privadas e de
investimentos em instrumentos estrangeiros.

Em 2002, foram criados os fundos multiplos que subdividiram as cotas previdenciarias
em cinco grupos de acordo com a composicdo das carteiras e seus respectivos riscos. Os
principais objetivos divulgados para essa mudanca foram a ampliacdo do valor esperado das
aposentadorias e a expansdo das opcOes de investimento, respeitando diferentes niveis de
aversdo ao risco. Desde entdo, todas as AFPs oferecem, obrigatoriamente, os fundos de tipo B,
C, D e E, e de forma opcional, o fundo A.

Apesar de a diversificacdo das carteiras de investimentos ser fundamental para a gestao
de risco dos montantes investidos, a diversificacdo das carteiras ndo significou melhores
performances dos fundos de pensdo uma vez que a diversificacdo permitiu uma maior exposicao
ao risco e, consequentemente, a flutuacdes do mercado. Nesse sentido, é importante ressaltar
que a opcao pelos fundos multiplos representa a diversificacao das rentabilidades, ou seja, dois
trabalhadores com condicdes idénticas de aposentadoria podem receber valores diferentes em

decorréncia da rentabilidade do fundo investido.
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Sob esse aspecto, € importante abordar a questdo da incerteza quanto ao retorno de
capital aplicado nos fundos de pensao, que esta intimamente relacionada com as consequéncias
sociais da reforma. Como o valor dos beneficios concedidos depende de uma série de fatores,
como: numero de contribuintes, retorno sobre o capital, comissdes e taxas pagas ao fundo, curva
de expectativa de vida dos chilenos e até o género do pensionista, os trabalhadores ndo possuem
qualquer previsibilidade quanto ao valor das aposentadorias futuras.

Apesar de historicamente, o0s retornos sobre o capital investido se mostrarem positivos,
o fato de as cotas estarem sujeitas a variacGes de mercado fez com que essa realidade fosse
transformada com a crise financeira de 2008. Conforme podemos observar na tabela a seguir,
em 2008, todos os fundos de pensao tiveram resultados negativos, chegando a uma variacao de

-252,12% no caso do fundo Planvital.

Tabela 3 — Resultados financeiros da AFPs de 2006 a 2008 (em milhGes de pesos em set
2007)

Set 2006 Set 2007 Variacao (%) Set 2008 Variagéo (%)

BANSANDER 14.053.574 19.756.821 41 - -
CAPITAL - - - 648.601 -
CUPRUM 17.710.792 27.461.463 55 7.097.383 -74,16%
HABITAT 23.737.652 34.204.377 4 8.504.044 -75,14%
PLANVITAL -1.594.870 1.637.962 103 -2.491.697 -252,12%
PROVIDA 30.157.791 38.938.971 29 -816.302 -102,1%
SANTA 7.525.715 11.783.268 57 - -
MARIA

SISTEMA 91.590.654 133.604.797 46 12.881.423 -90,36%

Fonte: SAFP (2006, 2007, 2008 apud GRIPP, 2009, p. 98)
Segundo Camila Gripp (2009), com a rentabilidade dos fundos diretamente atrelada ao

desempenho do mercado financeiro, o montante acumulado pelas AFPs além de refletir os
niveis de emprego formal e salarios reais, reflete as perdas provocadas pela crise internacional.
O acompanhamento da rentabilidade dos fundos feito pelo Centro de Estudos de Desarollo
Alternativo (CENDA) mostra que os fundos de maior risco, A e B, tiveram perdas superiores a
30% de seu valor (superiores a 40%, no caso dos fundos A) de julho de 2007 a dezembro de
2008. Para os fundos C, as perdas excederam 20%, e nos fundos D, estiveram ao redor de 10%.
O fundo E, o mais conservador deles, teve rentabilidade praticamente nula durante o periodo.
(GRIPP, 2009).
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Gréfico 1 — Rentabilidade trimestral dos fundos de pensao jul. 2007 a dez, 2008

Fonte: CENDA([entre 2008 e 2009] apud GRIPP, 2009, p. 97)
Conforme podemos observar no grafico, a volatilidade decorrente da exposi¢do ao

mercado financeiro tem efeitos devastadores sobre a rentabilidade e por consequéncia, na
aposentadoria futura dos contribuintes chilenos. Para agravar ainda mais esse cenario, a maioria
da populacdo chilena estava concentrada nos fundos B e C que tiveram performances
extremamente negativas no periodo, ja no fundo E, em que a performance se manteve proxima
a zero, somente 1% dos contribuintes eram filiados.

Como se ndo bastasse a inseguranca quanto a rentabilidade das aposentadorias, as
projecdes de aumento da taxa de cobertura e do valor das pensdes com o sistema de
capitalizacdo ndo se confirmaram. As duas séries historicas disponiveis sobre o total de
contribuintes como porcentagem da forca de trabalho evidenciam a queda nos niveis de
cobertura do sistema.

A primeira mostra um maximo de 79% em 1973, uma queda para 64% em
1980 (antes da reforma) e para 29% em 1982, depois um aumento paulatino
até 58% em 1997 e estancamento posterior (SAFP, 2002b). A segunda série
mostra uma queda de 62% em 1975 para 48% em 1980 e 42% em 1982, depois
um aumento gradual para 62% em 1997, mas uma queda para 58% em 2000
(MESA-LAGO, 20086, p. 53).

Além da queda no ndmero de chilenos cobertos pelo sistema, o valor dos beneficios

também diminuiu. Conforme ja abordado anteriormente, o valor da aposentadoria no sistema
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privado depende de uma série de fatores que incluem o valor da contribuicdo, o tempo de
recolhimento e a densidade contributiva, sendo este Gltimo dado, a porcentagem da vida laboral
em que o contribuinte efetivamente realizou contribui¢des. Em uma economia com altos indices
de informalidade, a opgdo por esse modelo significou a impossibilidade de melhores
aposentadorias para trabalhadores autdbnomos.

Nesse cenario, estima-se que atualmente 79% das pessoas aposentadas no Chile
recebem menos de um salario-minimo e 44% estdo abaixo da linha da pobreza. Para Uthoff
(2001, p. 8-9):

[...] os modelos de capitalizagdo ndo possuem garantias suficientes para
cumprir com as fungBes bésicas de um sistema de previdéncia. Trés sdo as
funcgdes para garantir um bom funcionamento de um sistema previdenciario:
prover 0 acesso universal da populacdo ao sistema; assegurar um método
apropriado de poupanca para financiar as aposentadorias; e garantir o papel
de agente para zelar pela eficiéncia do sistema.

A densidade média das contribui¢cdes no Chile é de apenas 55% da vida segurada, ou
seja, os trabalhadores chilenos contribuem, aproximadamente, metade da vida laboral. Os
prejuizos sdo ainda maiores se considerarmos o0s profissionais autbnomos que possuem média
de 23% somente da vida segurada.

Estudos produzidos pelo movimento de revisdo do sistema privatizado
mostram que aposentadorias nele geradas ndo cumpriram as promessas de
alcancar a taxa de 70% do valor da renda final. Ao contrario, sé estdo
chegando a média de 38% da renda final. Essa é a menor taxa entre as 35
nacBes da OCDE (Organizacdo para a Coopera¢do e Desenvolvimento
Econbémico), excetuando-se a do México. (LOUREIRO, 2017).

Ao analisarmos a taxa de reposi¢do do sistema, isto &, o valor do beneficio médio como
proporcao do salario médio durante uma vida contributiva, é possivel observar como o sistema
previdenciario tornou-se um perpetuador de injusticas ao reproduzir e ampliar as diferencas do
mercado de trabalho.

Na tabela a seguir, é possivel observar a desigualdade de renda entre os aposentados
pelo antigo regime e pelo novo modelo de capitalizagdo: “[...] a razdo entre o valor do beneficio
médio do percentil 90 e do percentil 10 (90% mais ricos e 10% mais pobres) € de quatro, ou
seja, 0s aposentados que estdo entre os 90% que recebem maiores beneficios, recebem quatro
vezes o que recebem aqueles de menores beneficios.” (GRIPP, 2009, p. 70). O aumento no
indice de Gini das aposentadorias chilenas com os fundos de pensao reforca a hipotese de que
o0 sistema de previdéncia aumentou o grau de concentracdo de renda em determinados grupos

da sociedade chilena.
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Tabela 4 — Desigualdade e concentracdo de renda nas AFPs

P90/P10 P75/P25 indice Gini
Aposentados AFPs 4 2,1 0,39
Aposentados INP 3,7 1,4 0,36

Fonte: SPS 2007 apud GRIPP, 2009, p. 70)

Segundo Uthoff (2001), a substituicdo do modelo intergeracional de reparticdo pelo
modelo de poupanca intrageracional transformou um direito custeado pelo Estado e pela
sociedade de forma solidaria em um servico no qual quem poupa mais, ganha mais. Quem néo
consegue poupar tem direito apenas ao valor minimo estabelecido, hoje 40% do salario-minimo
chileno, aproximadamente R$ 630,00. Assim, o autor aponta que o modelo de capitalizacdo
aumentou a miséria, diminuiu a taxa de cobertura dos beneficios e favoreceu os mais ricos que
possuem melhores condi¢cfes para contribuir para a propria aposentadoria.

Para tentar amenizar os efeitos perversos da previdéncia de Pinochet, o governo
Bachelet (2006-2010) criou em 2008, um Sistema de Pensbes Solidarias destinado a
incrementar os trés pilares previdenciarios, mas, principalmente, o pilar solidario do modelo.
Nesse sentido, é importante ressaltar que as acdes desencadeadas por Michele Bachelet
antecederam a crise financeira, ndo possuindo qualquer relagdo com o desempenho dos fundos
de pensdo no referido periodo.

Foram criadas duas pensdes: a Pensdo Basica Solidaria destinada aos beneficios
relacionados a velhice, a invalidez e a Contribuicdo Previdenciaria Solidaria. A pensdo solidaria
substituiu o beneficio assistencial com o objetivo de aumentar a cobertura e atingir diretamente
a parcela mais baixa da populagéo. Ja a contribuicéo solidaria substituiu a pensdao minima com
uma contribuicdo do Estado para complementar a pensdo contributiva das pessoas maiores de
65 anos e com poucos recursos, independente do periodo de cotizagéo.

A introducdo de politicas voltadas para trabalhadores de baixa renda obteve sucesso no
aumento da cobertura e representou um resgate parcial da funcdo do Estado na seguridade
social. Em contrapartida, apesar do aumento de aposentados que receberam algum tipo de
beneficio (contributivo ou ndo contributivo), dados indicam que houve aumento do nimero de
aposentados ou pensionistas que trabalham, de 8,5% em 2009 para 14% em 2014.

Durante o seu segundo mandato (2014-2018), Bachelet procurou fortalecer o
componente solidario criado em seu primeiro mandato com um reajuste extraordinario de 10%
em todas as pensdes basicas. Posteriormente, criou uma comissdo presidencial para realizar um

diagnostico sobre a previdéncia social no Chile. A comissdo ndo chegou a um consenso acerca
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da solucéo para o sistema de previdéncia, mas duas linhas de acdo foram mais defendidas: a
continuidade da reforma de 2008 com a adogdo de politicas voltadas aos trabalhadores
autdbnomos ou a criacdo de um componente de seguro social baseado na solidariedade entre
geracoes.

Apesar dos avangos conquistados, as mudangas produzidas ndo foram suficientes para
mudar o funcionamento do sistema vigente e os valores das aposentadorias continuaram baixos,
muitas vezes, insuficientes para condi¢c@es minimas de sobrevivéncia. Atualmente, a média das
pensdes no Chile é de 250 mil pesos (R$ 1.875) no caso dos homens e de 150 mil pesos (R$
1.125) no das mulheres (GARCIA; OROZCO, 2021).

As reformas foram muito criticadas por ndo contemplarem a classe média e por nédo
retirarem a obrigatoriedade de filiacdo ao sistema e, consequentemente, da destinacdo de 10%
dos rendimentos dos trabalhadores. Em um cenario de ampla miséria e desigualdade, a
obrigatoriedade da transferéncia de recursos para fundos de pensdo com retornos futuros
incertos colocou em risco a vida das familias chilenas e significou a perpetuacao de assimetrias
do mercado de trabalho, como na questdo de equidade de género.

Em 2017, um plebiscito ndo vinculante realizado pela organizacdo dos trabalhadores
sobre a continuidade do atual sistema de capitalizacdo individual evidenciou que 96,76% dos
votantes eram favoraveis a mudancas no sistema de pensées. No final de 2018, sob a gestdo do
presidente Sebastian Pifiera, foi formulada uma nova proposta de reforma da previdéncia
chilena que desde entdo estd em debate no Parlamento. A intencdo é aumentar a parcela de
contribuicdo dos empregadores nas aposentadorias e pensdes, além de fortalecer o pilar
solidario do sistema. Com a reforma, as administradoras de fundos de pensdo perderiam
exclusividade e os trabalhadores poderiam escolher outras instituicdes para alocar os seus
recursos previdenciarios.

Por alterar substancialmente o modelo vigente e interferir diretamente nos interesses das
Administradoras dos Fundos de Pensdo que possuem membros ligados ao governo, a aprovacao
do projeto era pouco provavel até o surgimento de um fato novo. A insatisfacdo da populacéo
chilena com esse modelo de Estado atingiu o seu auge no ano de 2019 com as manifestac6es
contra a constituicdo chilena elaborada pelo ditador Augusto Pinochet em 1980.

As grandes manifestacdes carregadas de revolta social evidenciadas a partir de outubro
de 2019 motivaram a convocac¢do de um plebiscito destinado a consultar a populacéo sobre a

abertura de um novo processo constituinte. A consulta que foi realizada em outubro de 2020
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atestou que 80% da populagdo chilena deseja uma nova constituicdo, o que deu inicio a um
processo constituinte que contemplara o sistema de previdéncia chileno.

Com a pandemia de COVID-19, as AFPs sofreram um grande abalo depois que o
tribunal constitucional autorizou a retirada de parte das aposentadorias como medida
emergencial para atenuar os efeitos da pandemia. Desde o inicio da crise, trés retiradas de 10%
ja foram autorizadas que, somadas, ultrapassam 50 bilhGes de dolares. Nesse sentido, a
diminuigdo de ativos financeiros sob responsabilidade das AFPs representa o enfraquecimento
das administradoras, tanto do ponto de vista financeiro, como do ponto de vista politico.

A manifestacdo contundente da populacao chilena contra a constituicdo e o0 modelo de
capitalizacdo serve de importante sinalizador dos efeitos da adocéo de politicas liberais em
economias subdesenvolvidas, como as economias latino-americanas. Da mesma forma, a
revisdo para cima das projecdes do PIB chileno depois da autorizacédo das retiradas reforca a
hipdtese de que o Estado deve ser um ator ativo na economia e que 0S seus gastos possuem um
efeito direto e multiplicador sobre a geragdo de riquezas.

Para desvendar 0 que esta por tras dessa proposta de reforma, analisaremos agora as
analises criticas dos experimentos de privatizacdo da previdéncia, dentre as quais, de Joseph
Stiglitz, ex-membro do Banco Mundial e prémio Nobel de Economia, que curiosamente depois
de sair da instituicdo, publicou um documento em que denuncia os dez mitos sobre o sucesso

dos regimes de capitalizacéo.
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4 ANALISES CRITICAS DISPONIVEIS NA LITERATURA SOBRE A
CAPITALIZACAO

Com a introducdo da capitalizacdo, os paises tinham como principais objetivos: o
aumento das taxas de cobertura e dos beneficios concedidos, a diminuicdo dos custos
administrativos relacionados a gestdo previdenciaria, a diminuicdo das desigualdades e ainda,
a melhora nos resultados gerais da economia. O recente relatério da OIT aponta que tais
expectativas ndo se confirmaram e o que se verificou foi o fracasso das experiéncias de
capitalizacdo enquanto politica para aumento da seguridade social e recuperacdo das contas
nacionais.

Segundo a OIT (2019), dos 30 paises que privatizaram total ou parcialmente seus
sistemas previdenciarios publicos de 1981 a 2014, 18 tinham revertido o0 processo de
capitalizacdo em 2018, isto €, 60% dos paises reformados. Sao eles: Venezuela (2000), Equador
(2002), Nicaragua (2005), Bulgaria (2007), Argentina (2008), Eslovaquia (2008), Estonia,
Letbnia e Lituania (2009), Estado Plurinacional da Bolivia (2009), Hungria (2010), Croécia,
Macedonia e Polonia (2011), Russia (20120, Cazaquistdo (2013), Republica Tcheca (2016) e
Romeénia (2017). Os dados apresentados indicam que a protecdo social diminuiu em todos 0s
paises que adotaram a capitalizacdo, gerando sérios impactos econémicos, sociais e fiscais.

Quadro 1 — Capitalizacao: resultados principais

Poldnia
Queda de 3%

Bolivia
Queda de 12%

Argentina

Queda de 11%

Os niveis oscilaram
entre 45% e 52,5%

Taxas de cobertura

Custo de transicao

- Estimativa anterior:
Superavit 0,2% em
2040

Realidade:
- 1% do PIB em 1994
- 3% do PIB em 2001

Estimativa anterior:
-0,2 doPIB em 2040

Realidade:
- 1,7 PIB em 2040

dos salarios. A | Queda expressiva | Queda de 67% para
Niveis dos | auséncia de | com beneficios em | menos de 40% dos
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Fonte: OIT (2019, p. 11)

Conforme verifica-se no quadro, a capitalizacdo teve repercussdo negativa tanto nas
taxas de cobertura, como nos niveis dos beneficios concedidos. Na Bolivia, a diminui¢do de
12% nas taxas de cobertura tornou o pais a nacdo latino-americana com o menor nimero de
cidadaos assistidos pela previdéncia social. No Chile, a revisdo do sistema privado de pensoes
obrigatorias revelou que os niveis dos beneficios pos-reforma estavam muito aquém das
recomendacdes da OIT, com a média das contribui¢Bes girando em torno de 15% do salério,
sendo de 3,8% para os traba Ihadores de baixa renda (OIT, 2019).

Além disso, os custos de transi¢do, que incluem o déficit operacional do sistema antigo,
0s incentivos fiscais para a migragdo e a manutencdo de grupos especiais no antigo regime
foram superiores as previsGes iniciais, o0 que resultou no aumento dos gastos e
comprometimento de significativa parcela do orcamento publico. Soma-se a isso, o fato
evidenciado na Tabela 5 de que a gestdo privada das pensdes ndo diminuiu 0s custos
administrativos do governo com a previdéncia social, pelo contrario, aumentou em todos 0s

paises.

Tabela 5 — Custos administrativos antes e depois das reformas (porcentagem das cotas)

Pais Antes da Privatizacdo Depois da Privatizacéo
Argentina 6,6 50,8
Bolivia 8,6 18,1
Hungria 2 14,5
Coldmbia 2,6 25,9
Chile 8 19,5
El Salvador 7.8 21,3
Uruguai 6,5 18,2

Fonte: OIT (2019, p. 15)
Para a OIT (2019), a boa governanca é um pré-requisito tanto para os sistemas publicos

como para os privados. Dessa forma, a privatizacdo da previdéncia ndo necessariamente
significa melhora na qualidade da governanca. O grande problema do sistema proposto estaria
justamente na demasiada confianca na administracdo privada e no sucesso das contas
individuais de contribuicao definida, as quais transferem o risco para os individuos (OIT, 2019).

A analise das experiéncias internacionais demonstra que 0s principios presentes nas
normas internacionais do trabalho nao foram atendidos pelos sistemas de capitalizacdo, dentre
0s quais, a universalidade, a solidariedade social, a suficiéncia e previsibilidade das prestacdes
e a responsabilidade primaria do Estado.

A Organizacdo discorda do diagndstico de crise na velhice apontado no “Envejecimento

sin crisis”, considerando que o aumento dos gastos com as prestacfes € um fendmeno natural
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relacionado a maturagdo dos sistemas previdenciarios existentes. Os sistemas de pensdo devem
guiar-se em sua esséncia pelo objetivo de proporcionar protegcdo social dos aposentados ao
contréario do objetivo predominante do Banco Mundial em fomentar o crescimento econémico
e reduzir as pressoes fiscais (OIT, 2019).

Segundo Mesa-Lago (2006), as reformas realizadas priorizaram o0 componente da
capitalizacdo em detrimento da prevencdo da pobreza na velhice. A adocdo de tal estratégia
produziu severos impactos nos principios da seguridade social com a diminui¢cdo da taxa de
cobertura e do valor dos beneficios pagos pelo Estado. O insucesso da privatizagdo da
previdéncia estaria intrinsecamente ligado a implementacdo de um sistema desconexo das
realidades das economias latino-americanas:

O sistema privado foi desenhado principalmente para trabalhadores
assalariados urbanos do setor formal (especialmente homens), com emprego
estavel, salarios médios e altos, elevada densidade de contribuicdo e
aposentados na idade normal. Entretanto, na América Latina, a maioria dos
trabalhadores ndo cumpre com essas condic¢des: (i) boa parte trabalha no setor
informal: trabalhadores por conta propria, empregados em microempresas
excluidas da seguridade social ou que fogem dela, empregados domésticos,
trabalhadores em domicilio, sazonais, de meio periodo e sem contrato, e
familiares sem remuneracdo; (ii) em sete paises a populacéo rural flutua entre
44% e 66%, e a forca de trabalho agricola entre 33% e 68%); (iii) devido a
natureza do trabalho informal e agricola, 0 emprego € instavel; (iv) os salarios
nesses dois setores sdo baixos e variaveis; (v) a densidade de contribuicdo
também € baixa (pela instabilidade de emprego, periodos de desemprego ou
trabalho temporal, assim como o abandono do emprego pela mulher para criar
seus filhos); e (vi) os trabalhadores bragais sofrem um deterioramento fisico e
ndo podem esperar a idade normal para aposentadoria. (MESA- LAGO, 2006,
p. 53).

Dessa forma, a adocdo dos modelos de capitalizacdo nas economias em
desenvolvimento dificultou o acesso as aposentadorias, diminuindo as taxas de cobertura social
e colocando em xeque os principios de equidade e solidariedade social. Para o autor, as
economias latino-americanas devem manter os modelos de reparti¢do separados do componente
da capitalizacdo. Tais regimes estdo pautados nos principios da seguridade social e cumprem
um importante papel na redistribuicdo da renda, no combate a pobreza e no fomento a
solidariedade. Dessa forma, os regimes complementares podem ser um importante suplemento
para a ampliacdo da seguridade social, mas ndo podem substituir os regimes basicos existentes
(MESA-LAGO, 2006).

Para Joseph Stiglitz, o estudo do Banco Mundial, “Envejecimento sin crisis” faz alertas
importantes acerca da sustentabilidade dos modelos publicos de previdéncia e estrutura uma

possivel solucdo para as previdéncias dos paises em desenvolvimento. Segundo o autor, a
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interpretacdo de necessidade de inclusdo de um componente de contribuigdo definida com
administracdo privada ndo reflete a posicdo do referido documento. O modelo do Banco
Mundial constituido dos trés pilares seria amplo o suficiente para refletir qualquer combinacédo
potencial de medidas politicas e que, por isso, as reformas refletiram diferentes interpretaces
acerca das recomendac@es do 6rgao de fomento, mas com o enfoque comum no pilar das contas
individuais em detrimento da equidade social.

Em “Repensando a reforma previdenciaria: dez mitos sobre os sistemas de Previdéncia
Social”, Peter Orszag e Joseph Stiglitz (1999) relatam que a maioria dos argumentos, em favor
da capitalizacéo, sdo baseados num grupo de mitos que séo facilmente desqualificados. Dentre
0s mitos, destacam-se a promessa de que as contas individuais elevariam a economia nacional,
de que as taxas de retorno seriam maiores no novo modelo e de que os custos administrativos
seriam menores com a competigéo privada.

Conforme apontam Orszag e Stiglitz (1999), a ado¢do dos sistemas de pensédo privada
de contribuicdo definida incentivada pelo Banco Mundial na década de 1990 teve efeitos
adversos sobre a economia, 0 bem-estar social e o balanco fiscal. As reformas realizadas teriam
criado sistemas publicos de penséao subcapitalizados que apenas aumentaram as dificuldades do
governo para realizar o ajuste fiscal e assegurar a estabilidade econdmica.

Os sistemas de penséo teriam negligenciado as questfes de equidade dentro e através
das geracOes, gerando uma situacao de miséria para as populacdes mais idosas. Por fim, o autor
reconhece que o regime de capitalizacdo individual pode ndo ser o mais conveniente para as
economias em desenvolvimento e que é necessaria uma abordagem mais clara do que a simples
constelacdo de pilares do Banco Mundial (ORSZAG; STIGLITZ, 1999).

A solucdo para equacionar a situacdo da previdéncia seria a adocdo de reformas
paramétricas que reforcem os sistemas de pensdes publicos. “A experiéncia nos paises europeus
que possuem grandes populac@es de adultos demonstra que € possivel adaptar os regimes de
previdéncia, a fim de manté-los sustentaveis frente as mudancas demograficas e o
envelhecimento da populagdo.” (OIT, 2019, p. 9).

No continente europeu, a trajetoria dos sistemas previdenciarios evidencia que os paises
europeus recorrem com frequéncia a reformas paramétricas para promover ajustes no sistema e
equalizar os gastos previdenciarios. Como exemplo dessas reformas recentes, podemos citar as
reformas nos sistemas de pensao publicos da Alemanha e de Portugal.

Em 2002, a crise econdmica enfrentada pela Alemanha decorrente da transicdo do

planejamento econdmico para uma economia de mercado e das dificuldades de adaptacéo
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quando da introducdo do Euro precipitou uma crise financeira de curto prazo no sistema de
pensdes, 0 que gerou um sentido de urgéncia para a reforma. (RAMOS, 2015, p. 26).

As medidas aprovadas em 2004 e 2007, respectivamente, consistiram na alteracéo da
férmula de calculo das pensdes por meio da introducdo de um fator de sustentabilidade e no
aumento da idade minima de 65 anos para 66 anos. As a¢Bes tinham como principal objetivo
estabilizar as taxas de contribuicdo e garantir o pagamento das aposentadorias no longo prazo.

O fator de sustentabilidade consiste em um mecanismo de ajustamento automatico das
pensdes que resulta, nesse caso, da proporcao entre a esperanca de vida de 2006 comparada
com o ano anterior a solicitacdo da pensdo. Conforme aponta Corréa de Aguiar (2015, p. 29), 0
fator ““[...] produz uma reducdo na pensao de modo a compensar 0 aumento de esperanca média
de vida aos 65 anos — vivendo 0s pensionistas mais tempo, ha mais anos de pensdes para pagar”.

Em Portugal, diante das perspectivas da Comissdo Europeia de crescimento substancial
dos encargos com as pensoes, a alternativa escolhida foi a mesma dos alemées com a introdugéo
de um fator de sustentabilidade na formula do célculo das pensdes em 2007. Com a crise
financeira mundial em 2008, os gastos publicos tiveram um importante papel no financiamento
da recuperacdo das economias em um cenario de recessdo mundial. A necessidade de novos
cortes motivou em 2.014 novas mudangas com o0 aumento a idade minima de 65 para 66 anos
e a alteracdo da base de célculo do fator de sustentabilidade com a modificacdo do ano de
referéncia inicial de 2006 para 2000.

Em ambos os paises, as reformas realizadas foram importantes do ponto de vista atuarial
ao criar um mecanismo de ajuste das aposentadorias indexado ao aumento da expectativa de
vida das populacGes. Porém, as alteracdes realizadas se traduziram na diminuicdo do valor das
pensdes, aumentando a condi¢do de miséria e desigualdade potencializada pela crise do euro.
Segundo Carolo (2014, p. 30), essas medidas constituem “[...] a evidéncia de uma reducao da
generosidade e, a0 mesmo tempo, controlam a deterioracéo do racio ativos/pensionistas”.

Para a adocao desses descontos sobre os beneficios previdenciarios, seria necessario a
adocdo de contrapartidas destinadas aos trabalhadores de baixa renda e classe média que sao 0s
mais impactados pelo aumento dos descontos nas aposentadorias. As modificacdes realizadas
além de ndo aumentarem o valor das aposentadorias tem impactos questionaveis na satde das
contas publicas ja que o desconto diretamente do valor das aposentadorias diminui o poder de

compra dos beneficiarios, prejudicando a economia e, consequentemente, a arrecadacao fiscal.
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5 A INTRODUCAO DA CAPITALIZACAO NO BRASIL: ANALISE CRITICA DA
PEC (6/2019)

Antes de entrarmos na analise da PEC propriamente dita, € necessario abordamos as
justificativas e dados apresentados pelo governo para justificar a urgéncia da reforma. Segundo
Basto (2019), os célculos apresentados pelo governo manipulam os dados sem respeitar a
legislacdo e inflam o custo fiscal das aposentadorias atuais para justificar a reforma e exagerar
a economia fiscal e o impacto positivo (inexistente) sobre a reducdo da desigualdade social.
Como exemplo, ao demonstrar o calculo da aposentadoria por tempo de contribuicdo por 35
anos, calculou-se a aposentadoria por idade minima com 25 e 20 anos de contribuicéo,
rejeitando valores que inventam um déficit das aposentadorias por tempo de contribuicdo de
alto valor (BASTO et al., 2019).

Conforme observamos, as projecoes realizadas indicam que o endurecimento das regras
previdenciarias e a mudanca na formula de calculo dificultardo o acesso as aposentadorias e
diminuirdo as pensdes das camadas mais pobres da populacéo.

Tomando a base de numero de aposentados e dependentes segundo o Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD, 2017), a reducdo imposta pela Nova previdéncia de pelo
menos 30% no valor do beneficio dos mais pobres, embora pequena em valor absoluto para 0s
trabalhadores mais pobres, aumentaria 0 nimero de pobres em mais de quatro milhdes e cem
mil pessoas. Além disso, aqueles que receberem abaixo de 1993,00, serdo jogados para o piso
previdenciario de 1 salario-minimo (BASTO et al., 2019).

Em relacdo ao argumento da existéncia de deficit nas contas da seguridade social, é
necessario ressaltar que o orcamento da seguridade social era superavitario até 2015, quando o
Brasil entrou em crise econémica. Além disso, existe um problema conceitual no calculo do
déficit que ndo considera o financiamento tripartite previsto na constituicdo de 1988.

Desde 1989, s6 sdo consideradas no orcamento da previdéncia as
contribuigdes dos trabalhadores e dos empregadores sobre a folha do salério.
O que seria a contribui¢do do Estado no esquema de financiamento tripartite
instituido na Constituicdo, passa a ser entdo denominado de déficit. [...]
Estudos anuais realizados pela ANFIP revelam que a Seguridade Social
sempre teria sido superavitaria, se fossem seguidos os procedimentos e fontes
estabelecidas pela Constituicdo para o seu financiamento. (DIEESE; ANFIP,
2017, p. 20).

O problema previdenciario é uma realidade enfrentada por todas as economias do
mundo. O processo de envelhecimento das populagbes associado a queda nas taxas de

fecundidade e 0 aumento da expectativa de vida das populagdes gera um enorme desafio para
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o financiamento dos sistemas de previdéncia. Nesse sentido, a realizacdo de ajustes nos
parametros previdenciarios parece razoavel no sentido de adequar o modelo a nova realidade
demogréfica e garantir a solvéncia do orgamento previdenciario. Ao mesmo tempo, a op¢ao por
reformas estruturais precisa ser amplamente discutida haja vista os exorbitantes custos de
transicdo decorrentes da substituigdo de sistemas.

Nesse contexto, analisaremos agora a proposta da reforma da previdéncia com especial
atencdo ao topico da introducdo da capitalizagdo pendente de Lei Complementar. Vale ressaltar
que a opgdo pela posterior definicdo dos parametros ndo é por acaso uma vez que a tramitacdo
por meio de Lei Complementar necessita de um quérum menor de parlamentares para
aprovacao, facilitando assim, a tramitacdo da matéria.

Segundo Sonia Fleury e Virginia Fava (2019),

[...] hd uma clara intencdo de evitar o debate sobre uma reforma estrutural. Ao
concentrar o debate nas medidas paramétricas da proposta - idade minima,
tempo de contribuicdo, regras de acesso e de calculo do valor dos beneficios
— fica patente o objetivo de desviar as atengdes para as medidas concretas que
alteram os parametros acima, evitando que a populacdo e seus representantes
conhecam a proposta radical de capitalizacéo.

A proposta de emenda constitucional prevé no artigo 201

[...] um ‘novo’ regime de previdéncia social, organizado com base em sistema
de capitalizacdo, na modalidade de contribuicdo definida, de caréater
obrigatdrio para quem aderir, com a previsdo de conta vinculada para cada
trabalhador e de constituicdo de reserva individual para o pagamento do
beneficio, admitida capitalizacdo nocional, vedada qualquer forma de uso
compulsério dos recursos por parte de ente federativo. (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2019).

A lei aponta ainda que o regime serd implementado alternativamente ao RGPS. Dessa
forma, denota-se a clara intencdo de substituicdo do atual modelo de reparticdo por um
modelo de capitalizagdo em que as contribui¢cdes sdo obrigatdrias e cada individuo financia a
sua propria aposentadoria. Ainda sobre os planos de capitalizacdo, a PEC também altera as
disposicoes relativas aos regimes de previdéncia complementar.

O regime de previdéncia complementar serd instituido por lei de iniciativa do
respectivo Poder Executivo, [...] que oferecerd aos participantes planos de
beneficios somente na modalidade de contribuicdo definida [...] que podera
autorizar o patrocinio de plano administrado por entidade fechada de
previdéncia complementar instituida pelo ente federativo, bem como, por
meio de licitagdo, o patrocinio de plano administrado por entidade fechada de
previdéncia complementar ndo instituida pelo ente federativo ou por entidade
aberta de previdéncia complementar. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019).

Conforme apontam Fleury e Fava (2019), a intencdo de privatizacdo da previdéncia

complementar dos servidores também


https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/188546065/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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[...] esté& explicita na proposta, inclusive pela omissédo em relagdo a existéncia
do FUNPRESP, fundo publico para a previdéncia complementar dos
servidores da Unido [...] Se ja existem regulagfes para a capitalizacdo em
regime complementar no regime publico e privado, qual seria a novidade? A
novidade é que ela deixa de ser complementar e passa a ser substitutiva, e de
voluntéria passa a ser compulsoria.

A opcdo pelo regime de capitalizacdo, a despeito da simpatia que possa despertar,
apresenta serios riscos para a economia brasileira, além de desconsiderar o insucesso do modelo
chileno e sua reversdo em diversos paises. Se ndo podemos estimar os impactos da reforma ja
que ainda ndo existem parametros definidos, podemos estabelecer comparacdes e aproximacoes
com as experiéncias de capitalizacdo no mundo. Como exposto, o relatério da OIT evidenciou
que dos 30 paises que adotaram o sistema de capitalizagdo, 18 tinham revertido, total ou
parcialmente, o sistema até 2018. No caso chileno, observamos que a experiéncia de
capitalizacdo resultou em sérios impactos macroecondémicos, microecondmicos e sociais que
permanecem repercutindo negativamente no crescimento da economia e no combate a
desigualdade social no Chile.

O sistema de capitalizagdo no Chile ndo cumpriu com a promessa de aliviar as contas
publicas, pelo contrario, a substituicdo de regimes gerou um déficit fiscal que comprometeu
outras fontes de renda do governo. Em relagéo aos beneficios previdenciarios, o modelo chileno
diminuiu o valor das pensdes, ndo aumentou a poupanca voluntaria e colocou as aposentadorias
em risco com a incerteza do retorno futuro caracteristico do mercado de capitais. Além disso,
0 sistema se tornou um perpetuador de injusticas ao individualizar as contas previdenciarias e
exigir a mesma contribuicdo previdenciaria de diferentes classes sociais e géneros.

Segundo Fleury e Fava (2019), a substituicdo do regime de reparticdo no Brasil
implica no descumprimento dos principios da seguridade social pactuados em convencgdes da
OIT da qual o pais € um Estado-membro. A implementacdo de um regime substitutivo de
previdéncia baseado na capitalizacdo fere pelo menos trés principios: a solidariedade e
redistribuicdo de renda, a abrangéncia e suficiéncia das prestacGes e a unidade,
responsabilidade do Estado eficiéncia e participacdo na Gestao.

O principio da solidariedade e redistribuicdo de renda a medida em que a capitalizacédo
acaba com o financiamento tripartite, individualizando as aposentadorias, 0 que mina
qualquer possibilidade de redistribui¢do de renda via pensoes, tanto de maneira horizontal,
como vertical. O principio da abrangéncia e suficiéncia das prestacdes ja que as experiéncias
de capitalizagdo demonstram que os valores das pensbes pagas sdao muito baixos e, muitas

vezes, insuficientes para a sobrevivéncia das familias. Além disso, ndo ha qualquer mencéo de
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na lei ao custeio via sistema de seguridade social de beneficios como auxilio desemprego e
auxilio reclusdo. Por fim, o principio relacionado ao Estado e sua participacdo na gestdo é
diretamente impactado pela reforma ja que significa a rentncia das obrigacfes previdenciarias
do Estado com a transferéncia da gestdo do sistema de penses publicas para grandes
instituicdes financeiras, de especialistas em seguridade social para bancérios e investidores.

A proposta de capitalizacdo representa uma mudanca paradigmatica na gestdo
previdéncia brasileira com o abandono do principio da solidariedade social e valorizagdo da
capacidade produtiva do segurado. A troca da seguridade social pelo seguro social representa
“[...] um retrocesso de grande monta no incipiente processo civilizatorio brasileiro” que reflete
uma nova organizacdo de uma sociedade pautada na ldgica individualista em que ndo existe
mais responsabilidade do Estado e da sociedade com os demais.” (FAGNANI, 2019, p. 4).

A opgéo por cada um financiar a sua propria aposentadoria reflete uma sociedade
capitalista cada vez mais dominada pela logica financeira em que a individualidade prevalece
sobre a solidariedade social. Segundo o autor, a reforma faz parte de um projeto ultraliberal que
tem como principal objetivo soterrar o pacto social da constituicdo de 1988 e criar novas frentes
para a valorizacao do capital (FAGNANI, 2019, p. 4). No mesmo sentido, David Harvey (2007)
aponta que o objetivo do neoliberalismo é de fato criar novos campos para a acumulacgéo de
capital em dominios até entdo considerados fora dos limites do célculo de lucratividade,
incluindo servicos publicos, como habitagdo popular, educacdo, saide publica e previdéncia
social.

O problema central da opcdo pelo sistema de capitalizacdo esta na escolha por um
modelo desconexo da realidade do mercado de trabalho das economias latino-americanas, que
ignora os problemas enfrentados por essas economias, como: o desemprego estrutural, a
dimensédo da economia informal e os altos indices de desigualdade social.

“O sistema privado foi desenhado para uma forca de trabalho formal, urbana, com
emprego estavel, salario médio e alto, masculina e com alta densidade de contribui¢cdo; mas o
que se verifica é que a maioria da forca de trabalho é informal e/ou rural agricola, com emprego
instavel, salario baixo e reduzida densidade de contribui¢do (especialmente as mulheres).”
(MESA-LAGO, 2006, p. 141).

No Brasil, o desemprego estrutural € um problema crénico para o qual ndo ha uma clara
solucdo no horizonte”. (OLIVEIRA; BELTRAO; FERREIRA, 1999). No ano passado, 13,4
milhdes de brasileiros estavam desempregados, 0 que corresponde a uma taxa de desocupacéo
de 13,5%, a maior desde 2012.
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Os efeitos da quarta revolucdo industrial no mercado de trabalho ndo podem ser desprezados
uma vez que a robotizacdo e a busca por maior produtividade e eficiéncia nos processos se
traduz no aumento do nimero de trabalhadores desempregados, ainda mais em um contexto
cronico de baixa qualificagdo profissional.

Com crise pandémica decorrente da COVID-19, esse processo se agravou e 14,8
milhdes de brasileiros estavam desempregados no primeiro trimestre de 2021, alcancando uma
taxa de desocupacdo de 14,7%. Nesse sentido, é importante ressaltar que a pandemia de
COVID-19 tem transformado o mercado de trabalho com 0 aumento do desemprego, dos niveis
de informalidade e modificacdo das proprias relacfes de trabalho. Dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica apontam que 34 milhdes de brasileiros estdo hoje no mercado de
trabalho informal (IBGE, 2021; CARNEIRO, 2021).

Dessa forma, a proposta aprovada de acréscimo de cinco anos no tempo de contribuicéo
pode ser considerada um absurdo ja que desconsidera a realidade brasileira de baixa densidade
das contribuic¢des previdenciarias explicadas pelos altos indices de desemprego e informalidade
caracteristicos das economias subdesenvolvidas. Conforme podemos observar no quadro
abaixo, a maior parte dos beneficios concedidos pelo Regime Geral de Previdéncia Social estdao
na faixa de 1 salario-minimo e essa propor¢éo chega a quase 100% no caso dos trabalhadores

rurais.

Tabela 6 — Beneficios emitidos do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) em
janeiro de 2021
Faixa de Beneficios do Beneficio do RGPS Urbano Rural
Valor RGPS e
Assistenciais
<1SM | 885.289 2,5% | 767.157 2,5% 687.104 3,2% | 80.053 0,8%
1SM 23.187.495 | 64,5% | 18.440.454 | 59,3% | 8.997.594 41,9% | 9.442.860 | 98,4%
1a2SM | 5.905.304 | 16,4% | 5.891.705 | 19,0% | 5.831.468 27,1% | 60.237 0,6%

2a3SM | 3.005.109 | 8,4% | 3.004.898 | 9,7% 2.998.130 14,0% | 6.768 0,1%
>3SM | 2973250 |83% |2971.929 | 9,6% 2.969.476 13,8% | 2.453 0,0%
Total 35.956.447 | 100% | 31.076.143 | 100% | 21.483.772 | 100% | 9.592.371 | 100&

Fonte: SPREV — Boletim Estatistico da Previdéncia Social

A distribuicdo dos beneficios revela quem serdo os contribuintes diretamente
impactados por uma possivel substituicdo de regimes. A opcdo pela capitalizacdo beneficiara

os trabalhadores de alta renda que conseguem contribuir efetivamente ao longo da vida laboral
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para suas aposentadorias e prejudicara a classe média e os trabalhadores mais pobres que nédo
conseguem contribuir periodicamente ou se quer, contribuir para as suas aposentadorias.

A Constituicdo de 1988 representou um marco na conquista de direitos civis pelos
trabalhadores com significativos avangos na construcdo de uma cidadania social. A seguridade
social compreende um conjunto de sistemas publicos destinados a assegurar os direitos relativos
a previdéncia, satde e assisténcia social. Em um contexto de subdesenvolvimento, os efeitos da
constitucionalizacdo dos direitos universais foram potencializados e tornaram a previdéncia
social, o principal mecanismo de protecédo social no Brasil.

A experiéncia social proposta tem sua inspiragdo em diretrizes reconhecidas
internacionalmente e ainda inclui novos dispositivos solidarios como o financiamento coletivo
via sistema tripartite. As conquistas presentes nos paragrafos da Constituicdo, como a igualdade
de direitos para trabalhadores rurais e trabalhadores urbanos, sdo resultado de um processo
historico de intensa luta politica em favor da universalizacéo de direitos sociais e da expansao
da cidadania (BRASIL, 1991).

Muitos pesquisadores entendem que a politica de aumento do salario-minimo adotada
nas Ultimas duas decadas contribuiu significativamente para o aumento do déficit
previdenciario, porém, tais pesquisadores desprezam o efeito multiplicador na economia
decorrente do incremento das pensGes. Ao aumentar a renda dos inativos e pensionistas, 0
governo aumenta o poder de compra das familias brasileiras, movimenta a economia e ainda
melhora a qualidade de vida da populacéo.

A previdéncia social assegura renda proxima do piso do salario-minimo para 82% dos
idosos brasileiros e possui efeitos multiplicadores ao fomentar a agricultura familiar, combater
0 éxodo rural e promover as economias locais. Dados do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) revelam que em 2014 apenas 8.8% das pessoas acima de 65 anos viviam com
renda menor ou igual a meio salario-minimo. Dessa forma, pode-se afirmar que a pobreza entre
idosos € praticamente residual no Brasil e que os direitos firmados pela constituicdo possuem
significativo papel neste processo. Estima-se que a inexisténcia dos beneficios diretos faria com
que o percentual de pobres na velhice superasse 0s 65% do total (FAGNANI, 2019).

Em 2015, o Regime Geral de Previdéncia Social concedeu aproximadamente
28,3 milhdes de beneficios diretos. Considerando que os aposentados viviam
em familias com mais de 2,5 membros, em média, estima-se que indiretamente
sejam favorecidos outros 70,7 milhdes de brasileiros. Assim, o RGPS
beneficia pelo menos 99 milhdes de pessoas, quase metade da populagdo do
pais. (DIEESE; ANFIP, 2017, p. 40).
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Com a nova seguridade social, o Brasil experimentou nas ultimas décadas um aumento
vertiginoso da cobertura social com a ampliacdo dos beneficios, expansdo da cidadania e
universalizagdo de direitos sociais. A construgdo dessa ampla rede de protecdo social
transcendeu a area social repercutindo também na economia e no aumento do nivel de consumo
do mercado interno.

Segundo DIEESE e ANFIP (2017),

A Seguridade Social brasileira ¢, a0 mesmo tempo, 0 mais importante
mecanismo de protecdo social do Pais e poderoso instrumento do
desenvolvimento. Além de transferéncias monetérias para as familias, da
Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social, contempla a oferta de
servigos universais proporcionados pelo Sistema Unico de Satde (SUS), pelo
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e pelo Sistema Unico de
Seguranga Alimentar e Nutricional (Susan). Em conjunto com a geracdo de
empregos formais e a politica de valorizagdo do salario-minimo, as
transferéncias de renda da Seguridade Social tiveram papel destacado na
ampliacdo das rendas das familias que impulsionaram o mercado interno de
consumo de massas, nucleo do recente ciclo de crescimento econémico.

Portanto, a previdéncia social cumpre um importante papel na vida dos brasileiros e
qualquer modificacdo nesse sistema pode ser potencialmente devastadora. Considerando a
precariedade do mercado de trabalho brasileiro, a privatizacao e a adogéo de regras mais rigidas
para as aposentadorias colocam em risco parcela significativa da populacéo, abrindo caminho

para uma crise na velhice ndo vivenciada no modelo de reparticéo brasileiro.

A reforma da previdéncia pretende desconstitucionalizar

[...] o conjunto de direitos sociais assegurados ao trabalhador em relacdo ao
rol de beneficios e beneficiarios, condi¢des de elegibilidade para acesso aos
beneficios, regras de reajustamento, limites de contribuicdo, atualizacdo dos
salarios e de contribuicGes e remuneragdes, requisitos para enquadramento de
dependentes, critérios para majorar a idade minima, entre outros. [...] Se a CF
de 1988 foi criticada por ser detalhista na incorporacdo dos direitos sociais
que ela passou a assegurar, a proposta atual é de constitucionalizacdo de uma
vaga intengdo. Por outro lado, a PEC é detalhista na constitucionalizagdo da
definicdo de miserabilidade para acesso ao BPC, engessando dessa forma os
requisitos de renda e idade de forma compativel com a perspectiva
demogréfica de ampliagdo da cobertura e facilitagdo do acesso, em conjuntura
econdmica favoravel ao aumento da redistribuicdo de renda. (FLEURY;
FAVA, 2019, p. 12).

Em relacdo ao sistema de contas nocionais citado na PEC, ndo ha qualquer mencéo de
como se dard o funcionamento do sistema, quem podera participar e como sera calculado o
valor dos beneficios. O regime de contas nocionais também chamado de contas virtuais € um

sistema hibrido que estabelece um ponto intermediario entre os regimes de reparticdo e de
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capitalizacdo. Nesse modelo, mantém-se o financiamento por reparticdo com as contribuices
dos trabalhadores da ativa viabilizando os beneficios de aposentados e pensionistas, porém, o0s
beneficios dos demais trabalhadores passam a ser de contribuicdo definida, contabilizados em
um conta virtual que conta ainda com a indexagéo de juros, como no sistema de capitalizacéo.

Outra semelhanga com a capitalizacdo é que o valor das contribui¢cGes passa a ser
considerado na definigdo do valor da aposentadoria em detrimento do modelo vigente que
considera somente o tempo de contribuicdo e o salario. Com as contas virtuais, o trabalhador
conseguira ter uma nocao de quanto ele contribuiu ao longo da vida laboral para a previdéncia
e por isso o sistema leva 0 nome de contas nocionais.

O sistema de contas nocionais foi adotado como uma alternativa diante dos altos custos
de transicéo decorrentes da substituigdo do regime de reparticao para o regime de capitalizacdo.
A substituicdo de regimes gera um custo fiscal significativo para o Estado ja que os
trabalhadores deixam de contribuir para o antigo sistema e passam a contribuir individualmente
para suas aposentadorias. Nesse sistema, apesar das contas serem individuais, 0 governo
continua recebendo as contribui¢Bes previdenciarias, o que dilui o custo de transi¢do ao longo
do tempo.

Esse modelo foi adotado em diversos paises nordicos, mas a Suécia foi pioneira na
introducdo de um sistema de contas nocionais ainda em 1994. Segundo Nery (2018 apud
FLEURY; FAVA, 2019, p. 11),

[...] o melhor desenho ainda é da Suécia, que aplicou tal sistema apenas para
uma faixa etaria ndo muito idosa e para 0s que passaram a ingressar no
mercado de trabalho, e manteve um pilar complementar de capitalizacdo para
complementar o valor dos beneficios das contas virtuais que tende a ser mais
reduzido que no sistema de reparticao.

No sistema de contas nocionais, ndo ha a mesma exposi¢do ao risco que no sistema de
capitalizacdo tradicional. Os juros virtuais sdo baseados na taxa de crescimento do salario médio
e o célculo do beneficio é dividido pela expectativa de sobrevida do individuo na idade em que
ele se aposentar. Nesse sentido, € importante ressaltar que ja existem mecanismos no sistema
brasileiro para incentivar a participacdo no mercado de trabalho formal, como o fator
previdenciario. O proprio Banco Mundial reconhece gque os resultados dos modelos de contas
nocionais poderiam ser alcancados no proprio sistema de reparticdo, sem necessidade de
substituicdo de regimes (NERY, 2018).

A adesdo de um sistema misto, como o adotado no Brasil, em que o Estado garante uma
pensdao minima e cada um é livre para complementar sua renda com uma aposentadoria privada

seria a escolha mais adequada para os paises latino-americanos. Segundo a OIT(2019), a adogédo
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de modelos que combinam diferentes pilares com pens6es contributivas e ndo contributivas é a
melhor saida encontrada até entéo para universalizar a cobertura dos beneficios previdenciarios.
Em economias com tantos problemas estruturais, € preciso que toda a sociedade compartilhe a
responsabilidade de garantir uma aposentadoria digna para toda a populagdo da assim como o
sistema tripartite brasileiro faz ao compartilhar a responsabilidade de financiamento das
aposentadorias.

Conforme ressaltam DIEESE e ANFIP (2017, p. 162),

[...] qualquer proposta de reforma deve preservar e reforgar este pilar da
protecao social em decorréncia da sua importancia na reducdo da desigualdade
e no combate a pobreza extrema. Num pais de longo passado escravocrata,
que sequer enfrentou as desigualdades que herdou do século 19, ndo é
aceitavel que a reforma tenha apenas propdsitos fiscalistas que poderdo
arruinar um dos principais instrumentos de protecédo social do pais.

Sobre a questdo fiscal, observamos que o saldo previdenciario foi positivo até 2015.
Portanto, a satde das contas previdenciarias estd diretamente relacionada ndo ao sistema de
seguridade social em si, mas aos fatores macroecondémicos que influenciam a economia
brasileira, que repercutem no: mercado de trabalho, na renda dos trabalhadores e na arrecadacéo
do governo. A crise econémica e 0 baixo crescimento do PIB vivenciado nos ultimos anos sao
o principal motivador para a piora na saude das contas previdenciarias.

A demanda agregada que corresponde a soma do consumo, dos investimentos, dos
gastos do governo e das exportacées liquidas € instavel e suas expansdes e contracdes possuem
ainda mais repercussao nas economias em que o mercado interno sdo o principal motivador
econémico, como no caso do Brasil. Dessa forma, a solucdo para a melhora das contas
previdenciarias passa necessariamente por reformas estruturantes que enfrentem os entraves ao
desenvolvimento econémico no Brasil, como a distribuicdo de renda e a incidéncia tributéaria.

As alternativas para equacionar a situacao fiscal que ndo recaem sobre a renda dos
trabalhadores e permitem a manutencdo das politicas de pleno emprego passam
necessariamente por uma sociedade mais solidaria que se preocupe com aqueles que ndo
possuem uma renda digna para sobreviver. Uma alternativa vidvel seria a realizacdo de uma
reforma tributaria que enfrentasse a expressiva sonegacdo fiscal no Brasil e construisse um
modelo mais justo com a tributacdo sobre grandes fortunas, dividendos e a alteracdo da
incidéncia de impostos da base salarial para a taxacéo sobre riquezas.

O suposto rombo previdenciario poderia ser enfrentado, por exemplo, com 0s recursos
da seguridade social que sdo desviados para outras finalidades, como os 202 bilhdes do Cofins

e 0s 53 bilhdes arrecadados do PIS-Pasep. Em 2014, o governo totalizou 157 bilhdes de
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desoneracbes e rendncias de receitas pertencentes ao Orgcamento da Seguridade Social
(DIEESE; ANFIP, 2017).

Dessa forma, a opgdo por isentar grandes corporacGes e, a0 mesmo tempo, taxar
trabalhadores de baixa renda evidencia as prioridades dos governantes e a dificuldade de
enfrentar a manutencgéo do status quo no Brasil. Conforme expressa Kalecki (1943), os entraves
ao desenvolvimento econdmico sdo de dificil enfrentamento nas economias subdesenvolvidas
uma vez que ultrapassam a esfera econémica, sendo também politicos e sociais. Para superar
essa condicdo, seria necessario realizar reformas institucionais profundas, como a reforma
tributaria, que removam os obstaculos institucionais ao crescimento sustentavel ao invés de
diminuir a renda dos trabalhadores e o produto da economia como propde a capitalizagdo
(KALECKI, [1943];1977).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi realizar um estudo sobre a proposta de capitalizacdo da
PEC (6/2019) a luz do caso chileno de capitalizagdo, buscando responder se o atual sistema de
reparticdo deve ou ndo ser substituido pelo modelo proposto. Para tanto, percorremos a historia
da seguridade social no Brasil, a reforma de capitalizacdo no Chile e suas repercussdes, além
de diferentes analises e percepcfes acerca desses eventos e das questbes previdenciarias,
tracando um panorama geral dos textos contemporaneos sobre o tema.

Os objetivos especificos passavam necessariamente por identificar os impactos da
reforma chilena estabelecendo simetrias dos potenciais efeitos da substituicdo de regimes no
Brasil. Com base nos dados coletados na presente pesquisa, existem elementos suficientes para
afirmar que o atual sistema de reparticdo ndo deve ser substituido pelo sistema de capitalizacéo
proposto pela PEC (6/2019).

Como exposto, as experiéncias de capitalizacdo ndo alcancaram os objetivos tracados
de alivio dos gastos do governo e aumento dos beneficios e da taxa de cobertura. Os elevados
custos de transicdo decorrentes da substituicdo de regimes minaram qualquer possibilidade de
melhora nas contas pablicas. Ja a diminuicdo dos beneficios e da envergadura da previdéncia
podem ser explicadas pela opcdo por um modelo desconexo da realidade do mercado de
trabalho das economias subdesenvolvidas, que possuem conhecidos problemas como: o
desemprego estrutural, a desigualdade social e altos indices de informalidade.

Neste contexto, a privatizacdo da previdéncia e a adogdo de regras mais rigidas colocam
em risco parcela significativa da populagéo, abrindo caminho para uma crise na velhice nao
vivenciada no modelo de reparticdo atual. O estudo ampliou a compreensao sobre o sistema de
previdéncia brasileiro e evidenciou a importancia que o sistema de seguridade social cumpre
no Brasil ao influenciar diretamente a vida de aproximadamente 140 milhGes de brasileiros.

Por fim, constatou-se que o desempenho negativo da previdéncia brasileira esta
intimamente relacionado ao desempenho da economia nacional e ndo ao simples funcionamento
do sistema de pens@es. Dessa forma, a salde das contas nacionais passa necessariamente pelo
enfrentamento dos entraves ao desenvolvimento econémico no Brasil, como a desigualdade

social, e ndo ao enxugamento do sistema previdenciario.
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