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RESUMO

Neste trabalho iremos analisar a natureza e o alcance da proposta de piso de
protecdo social, no que tange a garantia de uma aposentadoria bésica e universal.
Podemos imaginar que a seguranca econdmica para pessoas na inatividade leve a adocao
de uma aposentadoria bésica, pois, tal como propde a OIT, trata-se de assegurar uma
renda para idosos, criancas e desempregados.

Pretendemos, portanto, refletir sobre os desdobramentos do piso na
implementacdo de uma aposentadoria basica no Brasil e a possibilidade de alcangcamos,

com isso, uma cobertura previdenciaria universal.
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INTRODUCAO

Com a crise financeira internacional de 2008, as desigualdades econdmicas e
sociais se agravaram e a pobreza recrudesceu em quase todo mundo (com a excecéo da
América Latina). Segundo estimativas do Banco Mundial (2011), 64 milhdes de pessoas

foram empurradas para uma situacdo de pobreza extrema em 2010.

Para enfrentar esta situacdo, liderancas globais propuseram a implantacdo da
chamada “Iniciativa do Piso de Prote¢do Social.” De acordo com a OIT (2011- A, XV) o
piso de protecdo social deve ser entendido como um conjunto integrado de politicas
sociais concebidas para garantir maior seguranca de renda e acesso universal a servicos
sociais, prestando particular atencdo aos grupos mais vulneraveis e protegendo e

empoderando cidadados ao longo do ciclo de vida”.

Esta iniciativa foi lancada em 2009 por chefes dos organismos internacionais das
NagOes Unidas, coordenada pela OIT e OMS, como uma das nove iniciativas estabelecida
pela ONU para enfrentar crise econdmical. Em 2010 foi criado o Grupo Consultivo sobre
o Piso de Protecdo Social, presidido pela presidente do Chile Michelle Bachelet, com a
finalidade de fornecer recomendacBes sobre os aspectos conceituais e relacionados a
formulacdo de politicas e implementacdo do Piso de Protecdo Social. Em 2011 foi
langado o relatério “O Piso de Protegdo Social para uma Globalizagdo Equitativa ¢
Inclusiva”, ou relatério Bachelet como ficou conhecido este documento, que contém as

principais conclusdes e recomendagdes deste Grupo.

Segundo este documento, 0 piso de protecdo social deve ser estabelecido de
acordo com as prioridades e recursos de cada pais e deve incluir as seguintes garantias:
acesso a saude, beneficios a criangas e suporte de renda para os trabalhadores pobres,
desempregados, idosos e mulheres gravidas. Neste trabalho iremos avaliar o impacto dos

pisos na protecdo aos idosos.

O importante papel da protecdo social para os idosos é reconhecido na

Recomendacado para Pisos de Protecdo Social (N.° 202), aprovada em 2012, que fornece

L OIT, “O Piso de Protecdo Social para uma Globaliza¢do Equitativa e Inclusiva”, 2011, Pagina
XII.



orientacOes para os paises na definicdo de pisos de protecdo social que garantam, pelo
menos, um nivel basico de seguranc¢a social para todos (OIT, 2012). Estas garantias
basicas incluem o acesso a cuidados de saude e seguranca da renda, ambos 0s quais sdo

essenciais para uma vida digna e segura para as mulheres e homens mais velhos.

Como a Grafico 1 sugere para os paises da OCDE, quanto maior a cobertura das
pensoes publicas e - como resultado - a maior participacdo das pensdes publicas na renda dos

idosos, menor a pobreza entre esta faixa etaria.

Gréfico 1 — Correlacao entre altos niveis de provisao publica e baixo nivel de pobreza.

50 -
Coréia

[
45
40
Australia
35 e
8 30 Meéxico
3 T ®
s B —
3 \"'*--‘,\\ Israel
° Chile "--‘,\__‘\' EUA lapdo
5 2 ® ~@ [
o ~ . , .
s ~-‘\1_.TquU|3 Grécia @ Eslovéquia
o e
5 15 Nova Zelandia-__ OECD .
8_ Py w_\.\- Esparﬂ. télia Austria »
2 10 — UK iy (] tmrtugal..F‘B‘eh‘g‘l:E
anada Ania— inléndia
2 ° L Y Sudcia  EStONIa Tpg énia
o Dinamarca ° “®.4rlanda
5 Istandia T
Py Noruega Eslévgnia Franca @ Rep. Tcheca
Holanda ° Luxemburgo® @ Hungria
0
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Porcentagem de transferéncias publicas na renda dos idosos
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Acessado em 01/03/2015.

No entanto, como mostram dados da OIT?, quase metade da populagio idosa nio
recebe nenhum tipo de beneficio publico. Como resultado, a maioria das pessoas em idade
para se aposentar sdo obrigadas a seguir trabalhando. Observa-se que o fato de
trabalharem ndo necessariamente impede que eles vivam em situagdo de pobreza, pois
com frequéncia estes idosos sdo subordinados a condigdes precarias em empregos com

baixos salarios.

2 OIT, “O Piso de Protecdo Social para uma Globalizac¢do Equitativa e Inclusiva”, 2011, Pagina
73. Foram considerados 178 paises nesta analise.



Logo, podemos imaginar que a seguranca econdémica para pessoas na inatividade
leve & adogdo de uma aposentadoria basica, pois, tal como propde o Relatério Bachelet,

trata-se de assegurar uma renda para idosos, criancas e desempregados.

As aposentadorias basicas tém um importante papel na expansdo da cobertura
previdenciaria, j& que garantem um nivel basico de protecdo para os que ndo recebem
aposentadoria por tempo de contribuicdo. Geralmente sdo financiadas através de tributos

e podem ser de duas formas: universais ou focalizadas.

Sistemas universais provém beneficios para todo e qualquer individuo a partir de
uma determinada idade, sem considerar a sua renda, tempo de contribuicdo ou nivel de
contribuicdo. Por outro lado, os modelos condicionados asseguram beneficios apenas para

aqueles gue estdo abaixo de determinado patamar de renda.

Neste trabalho, trataremos de analisar a natureza e o alcance da proposta de piso
de protegdo social, no que tange a garantia de uma aposentadoria bésica e universal.
Esperamos demonstrar que sistemas ndo universalistas e condicionais, como é o caso do
Piso, se mostram incompletos tanto no nivel de alcance como na cobertura que
proporcionam. Além disso, tais regimes ajudam a reproduzir e legitimar desigualdades

sociais

Assim, no primeiro capitulo, abordaremos os principais modelos de protecdo
social que precederam o modelo do Piso de Protecdo Social. ora em debate e,
posteriormente, iremos destacar as principais criticas a este modelo. Em seguida, iremos

analisar os sistemas de aposentadorias e 0 papel do piso neste regime.

No segundo capitulo, abordaremos os casos da Inglaterra, Chile e Bolivia, trés
paises que adotaram um piso basico em seu sistema de aposentadorias publico, como
forma de complementar os regimes contributivos e de means-test e obtiveram diferentes

resultados.

Por fim, no ultimo capitulo, iremos analisar o sistema de aposentadoria no Brasil,
abordando as suas caracteristicas, mecanismos de funcionamentos e fragilidades, de
modo a refletir sobre a oportunidade de adocdo de uma aposentadoria basica, hoje

acessivel apenas para os rurais.



CAPITULO I - O PISO DE PROTECAO SOCIAL

A Iniciativa do Piso de Protecdo Social € uma tentativa de promover estratégias
nacionais que garantam o acesso minimo a servicos e seguranca de renda para a populacao
em geral. O principal documento da OIT que orienta os estabelecimentos dos Pisos, a
Norma N.° 202, estimula a concessdo de beneficios monetarios minimos a grupos

vulneraveis, como criangas, trabalhadores em situacao precaria, desempregados e idosos.

Segundo a OIT, o Piso de Protecdo Social seria o ponto de partida para a expansédo
da Seguridade Social. Seguridade Social é entendida como um conjunto integrado de
politicas sociais concebidas para prevenir e gerir contingéncias que sao inerentes a
sociedade. Estes instrumentos devem garantir maior seguranga de renda e acesso
universal a servigos sociais, prestando particular atencdo aos grupos mais vulneraveis e

protegendo e empoderando cidadaos ao longo do seu ciclo de vida.

No entanto, a concessdo de beneficios minimos que o piso propde ndo implica,
necessariamente, a ampliacdo do acesso universal e incondicional dos servigos publicos
desmercantilizados, que sdo indispensaveis para o bem-estar da populacdo. Em funcgéo
disto, alguns autores, como Fagnani (2012, p.30), afirmam gue o piso nada mais é que

um produto do neoliberalismo, mas com a “cara” do Welfare State.

A nova iniciativa seria, na verdade, um desdobramento novo da proposta de
Gestdo Social do Risco (HOLZMANN E JORGENSEN, 2000), que consiste em proteger

minimamente os pobres contra “riscos” e incertezas, sob uma nova COncepgao.

Defende-se aqui que a Seguridade Social ndo deve ser restringida a garantia de
um ingresso monetario minimo. Caso este modelo prevaleca, a rede privada ira ampliar
sua cobertura perante a falta dos servi¢os publicos. Isto por sua vez, fortalecera o mercado
e 0S Servicos essenciais se tornardo inacessiveis para as pessoas que recebem apenas uma

renda monetaria minima.

Como consequéncia deste modelo, temos a reproducdo e a legitimacdo das

desigualdades sociais com a ascensdo de um modelo de protecéo social segmentado.



Para compreendermos melhor a proposta de implementacdo de um piso de
protecdo social defendida pela OIT e entender porqué estes pisos representam uma quebra
no modelo de protecdo social universalista que surge na metade do século XX, é
importante revisarmos a origem do Estado de Bem-Estar Social (EBS). Isto sera feito

utilizando como principal referéncia o trabalho do Barr (2013).

1.1. Origem do Estado de Bem-Estar Social
1.1.1. Antecedentes histéricos ao EBS.

As primeiras formas de protecédo social que surgem na Gra-Bretanha tinham como
objetivo regular a pobreza, impedir a desordem social e a desocupacéo cronica posterior
a Peste Negra em 1348/1349. Como resultado, o Estado passou a regular salarios e a
mobilidade do emprego através do Estatuto dos Trabalhadores de 1351 e a primeira Lei
dos Pobres em 1388.

A Lei dos Pobres de 1388 dizia que qualquer adulto com capacidade para trabalhar
sO poderia receber assisténcia social se trabalhassem em troca. Em 1576 o Estado passa

a fornecer matéria-prima para incentivar o trabalho dos mendigos.

Em 1601 surge uma nova Lei dos Pobres que estabelecia que cada paroquia era

responsavel pelos seus pobres e descrevia o tratamento para trés tipos de pobres:

e Impotentes (idosos e doentes) — deveriam ser acomodados em asilos;

e  Pobres com capacidade para trabalhar — deveriam receber oportunidades de trabalho nas Casas
de Correcdo (espécie de fabricas isoladas no Campo); e

e Osavessos ao trabalho — Deveriam ser punidos nas Casas de Corregéo.

A ideia era que os pobres que ndo tivessem condigcOes de trabalhar recebessem
assisténcia e os pobres que pudessem trabalhar recebessem oportunidades de trabalho.
Este modelo perdurou por mais de 200 anos. No entanto, as mudangas nas relacdes de
trabalho, flutuagdes econémicas, crescimento populacional e surgimento das manufaturas

colocam em discusséo tal regime.



Em 1795, com escassez de comida, a inflacdo e os resultados da guerra, 0s
sintomas da pobreza estavam disseminados tanto entre os desempregados como entre

aqueles gue trabalhavam. Surge um novo tipo de pobre: o pobre assalariado.

Neste periodo, surge o primeiro sistema de transferéncia de renda
institucionalizado, o Speenhamland system, um abono salarial, baseado no preco do pao,
para todos os trabalhadores e suas familias, sem a necessidade de comprovacéo de renda.

No entanto, estes beneficios receberam diversas criticas. Segundo Barr (2004),
Bentham dizia que tais auxilios deixariam os trabalhadores preguicosos, Malthus
apontava o risco de crescimento populacional e Ricardo dizia que poderiam promover a
desvalorizacdo dos salarios. Como consequéncia destas criticas, a Lei dos Pobres foi
revista em 1834, associando, pela primeira vez, os beneficios a insercdo/inclusao

produtiva. A nova Lei dos Pobres de 1834 tinha como doutrina trés critérios:

o Nogdo de menor elegibilidade - As novas medidas mantinham o auxilio as pessoas inaptas ao
trabalho (idosos e doentes), mas se tornaram mais restritas com relacdo as pessoas aptas ao
trabalho, mas desempregadas.

e Maior controle nas casas de trabalho - Os beneficidrios eram sujeitos as condi¢Bes de vida
piores do que se estivessem trabalhando, tendo em vista que ndo se queria aumentar a demanda
pelo beneficio. Outros tipos de restrigdes também eram impostas: separagdo por sexo e por
idade, por exemplo.

e Centralizacdo Administrativa no Estado - Com o objetivo de evitar corrupcédo local e garantir
uniformidade.

Estas mudancas buscavam tornar a assisténcia social desconfortavel para aqueles
que a recebessem. No entanto, na primeira metade do século XIX o Estado Inglés foi,
progressivamente, se envolvendo nos problemas sociais e se afastando das doutrinas do
laissez-faire, que ainda eram dominantes. Surgiram outras legislacdes que criavam

brechas:

e No campo do Trabalho: Protegdo Infantil e as Mulheres (Factory Act — 1802)

e No campo da Educacdo: Subsidios para construgdo de escolas (1833); Subsidios para a
capacitacdo de professores (1847); Lei da Educacgdo (1870) que estabelece que toda crianca
tem direto a um minimo de educacdo; Lei da Educagdo (1880) estabelece a educacdo
obrigatéria dos 5 aos 10 anos; Lei da Educacédo (1890) estabelece educacgdo gratuita, com base
no argumento de que o Estado deveria intervir para assegurar uma méao-de-obra mais
produtiva.

No final do século XIX, na medida que se consolidava o capitalismo industrial, 0s

setores trabalhadores iniciaram um caminho de reivindicacbes mais especificas



relacionadas a necessidade de protecdo e amparo ao trabalho. Estas lutas abriram caminho
para a criacdo de uma grande inovacdo institucional, os seguros sociais, de carater

contributivo, tal como Bismarck idealizou na Alemanha em 1883.

No que se refere aos beneficios, o modelo “Bismarckiano” protege principalmente
os trabalhadores, visto que o0 seu acesso e condicionado a uma contribuigéo direta prévia
e 0 montante dos beneficios € proporcional a contribuigdo efetuada. No que diz respeito
ao financiamento, 0s recursos Ssdo provenientes, quase que exclusivamente, da
contribuicdo direta dos empregadores e trabalhadores, baseada nos salarios destes

altimos.

Este modelo orientou e ainda sustenta diversos programas de seguridade social,

sobretudo os relacionados a previdéncia social.

1.1.2. Onda Reformista (1906)

Em 1906, na Gré-Bretanha ocorre uma nova onda reformista, decorrente do
aumento da pressao popular (aumento da classe trabalhadora) e surgimento de uma nova
abordagem da protecdo social. Era pobre aquele que ndo tinha condicdes de se alimentar

direito e o salario minimo tinha que garantir a sustentacao do trabalhador e de sua familia.

Para os idosos com mais de 70 anos e renda inferior a 31 libras/ano foram
estabelecidos beneficios ndo contributivos.

Em 1911 foi estabelecido um seguro-desemprego para alguns setores industriais.
O beneficio era financiado pelos empresarios e trabalhadores e era destinado apenas aos
trabalhadores que ganhavam menos de 160 libras/ano. Mais uma vez, eram estabelecidos

baixos beneficios para ndo incentivar o desemprego voluntério.

Com relacgdo a salde, havia muita preocupacdo com a eficiéncia da méo-de-obra.
Em 1911, o trabalhador provedor passou a ter acesso a uma politica de saude, que
contemplava acesso a hospitais, tratamentos médicos e remédios, bem como um auxilio-

doenca.

Como podemos ver, a medida que o Estado moderno capitalista se desenvolvia,

ampliava-se a centralizacdo das politicas de bem-estar.



Com o fim da Primeira Guerra Mundial teve inicio uma nova etapa de
desenvolvimento dos regimes sociais. Em 1920 é criado um novo seguro-desemprego na
UK. Este seguro incorporava mais trabalhadores, além de incluir seus dependentes. Em
1927 foram estabelecidos dois tipos de beneficios: a) Beneficios basicos com prazo
indeterminado para aqueles que ja& tivessem contribuido; b) Beneficios transitorios

assegurados a quem jamais contribuiu mas que estava a procura de um emprego.

Em 1931, entretanto, estes beneficios foram cancelados, visto que durante o
periodo de guerra o esquema estabelecido foi incapaz de enfrentar o aumento do

desemprego.

1.1.3. Pos- Segunda Guerra Mundial: Surgimento do EBS.

A Segunda Guerra Mundial diminui as diferencas, visto que a escassez de
alimentos, o desemprego e as bombas afetaram a todos. Devastada pelas forcas alemas, a
populacdo inglesa demandava uma solucéo integral que ia mais além da relagdo emprego-

seguro.

Em 1942, surge, entdo, ainda na UK, o Relatdrio Beveridge que planta a ideia de
uma protecdo de carater universal, financiada por todos os contribuintes cuja gestdo era
de responsabilidade do Estado. Este relatério é o grande marco da Seguridade Social
moderna apds o modelo estabelecido por Bismark. O relatério se baseava em trés pilares:

Figura 1 — Trés Pilares do EBS
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Enquanto os beneficios assegurados pelo modelo bismarckiano se destinam a
manter a renda dos trabalhadores em momentos de risco social decorrentes da auséncia
de trabalho, 0 modelo beveridgiano tem como principal objetivo a luta contra a pobreza
(BEVERIDGE, 1943) e a equalizacdo das oportunidades, através da provisao publica de

um determinado conjunto de servigos.

Beveridge considerava que o bem-estar da sociedade néo era efeito de uma relacéo
laboral, mas era uma obrigacdo do Estado para com seus cidaddos. Por conta disso,
sugeria que a seguridade social fosse universal e estivesse assegurada na Legislacdo de

cada pais.

A partir dai, as politicas sociais ganharam mais espaco no ambito dos governos
ingleses. Em 1944 foi criado o Education Act que estabelecia um sistema publico nacional
de educacéo primaria e secundaria. Ainda em 1944 foi estabelecido o Employment Act e
em 1946 foi estabelecido o National Insurance Act, ambos baseados nos principios de

pleno emprego e satde universal abordados por Beveridge.

Entre 1945 e 1975, os regimes de Welfare State experimentaram notavel
desenvolvimento por toda a Europa ocidental, muito em funcdo da necessidade de
reconstrugdo dos paises devastadas pela Guerra. Neste contexto, as politicas econdémicas
inspiradas no Relatério Beveridge passam a ser aceitas como instrumentos para lidar com
as disparidades causadas pela economia de mercado e como mecanismo de

homogeneizacao social.

Como destaca Fagnani (2012, p.11), durante este periodo “O principio da
“Seguridade Social” (todos tém direito mesmo sem ter contribuido monetariamente)
prevaleceu ante o principio do Seguro Social” (somente tem direito quem contribui).
Também durante estes anos se instituiu a forma classica de financiamento tripartite entre

empregados, empregadores e Estado.



1.1.4. Neoliberalismo e Estado Minimo

No entanto, a partir de meados de 1970, o neoliberalismo emerge como novo
paradigma hegemadnico. As ideias neoliberais atingem em cheio os Estados de Bem-Estar

Social, desincentivando a sua expanséo.

Durante este periodo, verificamos o enfraguecimento dos sindicatos, a
desregulacéo dos mercados de trabalhos e a privatizacdo de diversos servicos sociais. Os
principios de focalizacdo e da privatizagdo passam a vigorar dentro do campo da protecdo

social.

Uma das principais criticas dos neoliberais era o excesso de interven¢do do Estado
na economia. No que diz respeito a protecdo social, os neoliberais defendiam que o Estado
sO deveria intervir de forma residual nos casos de pobreza absoluta, garantindo um
minimo de renda para aliviar a pobreza dos que ndo podem adquirir 0s servicos no

Mercado.

Assim, desde da década de 70 estamos vivendo sob um capitalismo desregulado,
onde os sistemas de Welfare State sdo alvos de criticas e submetidos & uma série de

reformas que visam a sua retracao.

Com a crise de 2008, propostas do auge do neoliberalismo séo revisitadas, como
por exemplo, o modelo de “gestdo social do risco” (HOLZMANN E JORGENSEN,
Banco Mundial, 2000) que consiste em dar dinheiro aos pobres (definidos
arbitrariamente, com base num determinado patamar de déficit de renda) para que eles
sejam capazes de enfrentar os “riscos” e adquirir os bens e servigos diretamente do

mercado.

Programas de transferéncias de renda passam a ser extremamente difundidos para
solucdes para enfrentar a crise. E a OIT passa a recomendar para todos os paises a ado¢édo

de pisos de protecéo social.



1.2. Piso de Protecéo Social
1.2.1. Surgimento do Piso

A abordagem do Piso de Protecdo Social é ratificada pela primeira vez em 20009,
quando os chefes das Agéncias das Nac¢Ges Unidas aprovaram a proposta da OIT de langar
a Iniciativa Piso de Prote¢éo Social (I1-PPS) como uma das nove iniciativas conjuntas das
Nacdes Unidas para enfrentar os efeitos da crise econdmica®.

Pouco tempo depois, ainda em 2009, foi aprovado o Pacto Global para 0 Emprego
da OIT que especificou como componentes centrais do Piso de Protegdo Social o “acesso
aos cuidados de saude, seguranca de renda para os idosos e pessoas portadoras de
deficiéncia, beneficios para criancas (abono de familia) e seguranca de renda combinada
com regimes de garantia de emprego publico para os desempregados e os trabalhadores
pobres” (OIT, 2009, p.6).

Em fevereiro de 2010, a Comissdo de Desenvolvimento Social da ONU emitiu
uma resolucéo* que convidada a OIT a reforcar suas estratégias de protecdo social,
prestando assisténcia aos paises que desejarem adotar um regime basico de protecédo (o

piso de protecdo social) e politicas visando a amplia¢do da cobertura social.

Também em 2010, foi criado o Grupo Consultivo sobre o Piso de Protecdo Social
com o objetivo de divulgar o modelo e fornecer orientagdes sobre os aspectos conceituais

e técnicos do piso.

Em 2011, o Piso foi mais uma vez ratificado, desta vez, pelos membros do G20
que recomendaram o0 estabelecimento dos pisos de protecdo social como forma de

alcancar um crescimento forte e sustentavel.

Durante a centésima reunido da Conferéncia Internacional do Trabalho (ocorrida
em junho de 2011) foi reafirmado o compromisso dos paises em estender a seguridade

social para todos atraves dos pisos de protecao social.

3 OIT, “O Piso de Protegdo Social para uma Globalizagdo Equitativa e Inclusiva”, 2011, Pagina
XII.

4 Comissdo de Desenvolvimento Social das Nagdes Unidas, “Promocion de la integracion social”
(E/2010/26).



Por fim, em 2012 foi langada pela OIT a norma “Recomendacao relativa aos pisos
de protegdo social” (nimero 202). Esta recomendacdo complementa as normas vigentes
de seguridade social da OIT e orienta 0s membros a estabelecer e manter pisos de protecédo

social como um elemento fundamental dos seus sistemas de seguridade social nacionais.

Como podemos observar, gradativamente a iniciativa foi ganhando cada vez mais

apoio entre os lideres mundiais e se estabeleceu como o novo paradigma da politica social.

1.2.2. A Estrutura do Piso

De acordo com a OIT, a iniciativa ndo possui uma receita definida de como deve
ser implementada. Isto depende das necessidades, prioridades e disponibilidades de
recursos de cada pais. No entanto, “os pisos de protecédo social devem incluir, pelo menos,
as seguintes garantias basicas:

e Acesso a um conjunto de bens e servigcos definidos a nivel nacional, que

constituam os cuidados de salde essenciais, incluindo a assisténcia a

maternidade e que cumpram com o0s critérios de disponibilidade,
acessibilidade, aceitabilidade e qualidade;

e Seguranca basica de rendimento para criangas, situando-se pelo menos a um
nivel minimo definido no plano nacional, que proporcione 0 acesso a
alimentacdo, educacdo, cuidados e outros bens e servicos necessarios;

e Seguranca basica de rendimento, situando-se pelo menos a um nivel minimo
definido no plano nacional, para pessoas em idade ativa sem capacidade para
obter um rendimento suficiente, particularmente nos casos de doenca,
desemprego, maternidade e invalidez; e

e Seguranca basica do rendimento para as pessoas idosas, situando-se pelo
menos a um nivel minimo definido no plano nacional” (OIT, Norma n° 202,

2012, p.3)

Além disso, argumenta-se que o piso deve ser entendido como um degrau e ndo
um teto de protecdo social, ou seja, seria 0 primeiro passo para a adocao de estratégias de
desenvolvimentos sociais mais complexas. Ainda segundo a Recomendacdo n° 202, 0s
paises devem portanto, procurar oferecer, 0 mais rapido possivel, um nivel mais elevado

de protecéo social.



De acordo com o Cichon, Wodsak e Behrendt (2011), a estratégia da OIT consiste
em adotar um modelo conceitual bidimensional:
e O primeiro nivel, dimensdo horizontal, compreende garantir a seguranga de

renda e acesso a assisténcia médica, ainda que num nivel muito basico, através
da adocdo do piso de protecéo social.

e O segundo, a dimensdo vertical, deve ter como objetivo elevar os niveis de
transferéncias e garantir o acesso aos beneficios que protegem os individuos
mesmo em contingéncias basicas, tais como desemprego, doenca, invalidez,
perda de arrimo ou velhice. Tal nivel seria contributivo e publico e deve
procurar aumentar a cobertura e os beneficios pelo menos ao nivel que
descreve a "Convengdo sobre a Seguranca Social (Norma Minima), 1952 (n°
102).

Hé& ainda um terceiro nivel, contributivo e privado, para aqueles que desejam obter
um nivel ainda maior de protecdo. Tal nivel deve ser organizado de modo semelhante aos

regimes de seguro privados. O Grafico 2 ilustra a estratégia descrita:

Gréfico 2 — A escada da Seguridade Social.
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Fonte: OIT, 2011, p.152.

A Resolugéo de n° 202 recomenda ainda que, para financiar a iniciativa, os paises
busquem utilizar uma variedade de métodos para mobilizar os recursos necessarios a fim
de assegurar a sustentabilidade financeira, fiscal e econdmica dos pisos nacionais de
protecdo social, tendo em conta as capacidades contributivas dos diferentes grupos da

populacdo. Tais métodos poderdo incluir a aplicacéo efetiva das obrigacdes tributarias e



contributivas, priorizacdo das despesas, ou uma base tributdria mais ampla e

suficientemente progressiva.

Para os paises cujas capacidades econbémicas sdo insuficientes para a
implementacao do piso, a OIT recomenda buscar cooperacdo e apoio internacionais para

complementarem os seus proprios esforgos.

Por fim, a Resolugdo de n° 202 aconselha que as garantias estejam previstas na
lei, podendo ser solicitadas formalmente em qualquer momento. No entanto, a OIT
ressalta que, ao implementar o piso, 0os paises devem procurar combinar medidas
preventivas, fomentadores e ativas com prestacdes e Servigcos sociais e promover a
atividade econémica produtiva e o emprego formal, evitando, assim, a dependéncia a

longo prazo e incentivando a participacdo no mercado de trabalho.

1.2.3. Viabilidade do PPS.

Para demonstrar que o piso é possivel, a OIT cita um namero significativo de
paises que, segundo a visdo da instituicdo, tém integrado os principais componentes do
Piso aos seus sistemas de protecdo social. A Tabela 1 resume alguns dados relacionados

ao impacto das politicas do Piso de Protecdo Social.



Tabela 1 - Impacto do Piso de Protecdo Social

Pais Politica de PPS Impacto
. Transferéncias condicionadas Reducdo da taxa de pobreza extrema em 45%.
México - . 2
(Programa “Oportunidades™) Reducéo do percentual de pobres em 17%.
. x . Reducdo do nimero de familias desabrigadas em
Chile Penséo Social 10.7%.
Colombia Beneficio familiar Reducdo do nimero de criangas de 0-2 anos com
(Programa “Familias em A¢do”) desnutricdo cronica em 10% (areas rurais)
Brasil Transferéncias condicionadas Reducéo da pobreza extrema em 16%.

(Programa “Bolsa Familia™)

Fonte: Cichon, Behrendt, Wodsak. “La iniciativa del piso de proteccion social de las Naciones
Unidas”,2011, p.7.

Segundo a OIT, a experiéncia brasileira e, especialmente, o Programa Bolsa
Familia (PBF), demonstram que € possivel ampliar gradualmente as politicas nao
contributivas que universalizam, de maneira coordenada, 0 acesso a beneficios sociais
bésicos a custos comparativamente baixos e com um impacto consideravel, conforme

proposto pelo conceito de PPS.

A organizacao apresenta o Piso de Protecdo Social como um programa de baixo
custo, podendo ser financiado por meio de uma pequena porcentagem do Produto Interno

Bruto. O caso do Brasil mais uma vez € apresentado como exemplo:

“Estima-se que 0 programa Bolsa Familia de transferéncias monetéarias
condicionadas no Brasil seja responsavel por 15% da melhoria no coeficiente de Gini no
pais entre 1999 e 2009 (Soares et al., 2010) e pela reducdo da intensidade da pobreza em
12% entre 2001 e 2005 (ILO-UND P, 2011). E um feito notavel dado que apenas 0,4%
do PIB foi atribuido ao programa em 2010(Antigo et al., no prelo).” OIT, 2011:CITAR
PA'GINA)

Em paises mais pobres, como El Salvador e Mogambique, 0s principais programas
relativos aos pisos de protecdo social custariam entre 1 e 2% do PIB, conforme

demonstram estudos da OIT.



1.2.4. Vantagens de Implementar o PPS segundo seus idealizadores.

Uma das vantagens do piso de protecédo social residiria na sua simplicidade. O
Piso baseia-se na ideia de que todos devem se beneficiar de uma seguranca de renda
minima, garantida através de transferéncias monetarias ou em espécie, tais como pensoes
para idosos e pessoas portadoras de deficiéncia. Em conjunto, as transferéncias
monetérias e em espécie devem assegurar 0 acesso de todos aos bens e servigos essenciais,
incluindo os cuidados basicos de saude, nutricdo adequada, educacao, habitacdo, agua e

saneamento.

Essas prestacdes ndo s6 foram eficazes no combate a pobreza e as desigualdades,
mas também tém sido associadas a uma série de outros resultados positivos, como maior
estabilidade de renda e suavizagdo do consumo, melhoria de relagdes intrafamiliares,
igualdade de género e status social dos grupos vulneraveis, a elevacdo de inimeros
indicadores de desenvolvimento humano, tais como niveis de nutricdo e frequéncia

escolar.

Além disso, o Piso favorece a estabilidade macroeconémica na medida em que
aumenta a capacidade produtiva dos grupos vulneraveis ao desbloguear o seu potencial

ainda nao explorado, permitindo-lhes contribuir plenamente para a vida econémica.

Outro argumento utilizado a favor do Piso é que 0 mesmo € viavel até mesmo nos
paises de baixa renda. Numa avaliacdo realizada para um grupo de paises em
desenvolvimento, o World Economic and Social Survey (2007) mostra que o custo da
eliminacdo da extrema pobreza entre idosos, sob a forma da concessdo de beneficio
equivalente a uma pensdo basica universal de 1 US$ por dia, para todas as pessoas com
mais de 60 anos de idade, equivaleria a menos de 1% do Produto Interno Bruto (P1B) por
ano em 66 de 100 paises. Ou seja, manter o piso, num patamar inferior ao da pobreza
extrema (hoje estabelecido em 1,25 USD/dia pelo BM) seria viavel tanto a curto prazo

como a médio prazo para a maioria dos paises.

Seus idealizadores também ressaltam a importéncia do piso durante o periodo de
crise, visto que tais medidas se mostram eficazes na reducdo do impacto da crise sobre

individuos, funcionando como estabilizadores contra ciclicos.



Também é argumentado que as transferéncias sociais podem ter impacto
importante sobre género, principalmente quando mulheres sdo as responsaveis pelo
domicilio. Isso pode aumentar a autonomia ou facilitar o empoderamento feminino, pois
eleva o estatuto social das mulheres e permite que exercam maior controle sobre as formas

de utilizacéo da renda familiar.

1.2.5. Analise Critica do Piso de Protecdo Social

Segundo Fagnani, o texto contém diversas transgressdes conceituais, visando a

enquadrar o PPS no campo da Seguridade Social.

Quando a OIT afirma “O conceito de Piso de Protecdo Social esta relacionado,
particularmente, com a utilizacdo de transferéncias de renda como forma de garantir
acesso aos servicos basicos.” fica clara a influéncia do modelo de “gestdio  de  risco
social”, onde a transferéncia de renda vai permitir que o pobre busque no mercado

alimentos, 4gua e demais servicos que julgar que necessita.

No entanto, tal proposta é incompleta. Ha diversos paises que ndo possuem niveis
adequados de servicos sociais basicos. Na verdade, deveria haver esforcos do governo
para expandir os servigcos sociais basicos (educacdo, saude, saneamento, etc.) e ndo

simplesmente conceder beneficios monetéarios.

Um outro problema ao adotar o piso € que ndo ha garantias de que havera a
ascensao vertical para o “segundo patamar da escada da protecdo social”. Nao ha como
saber se 0 PPS, isoladamente, vai avancar além das transferéncias monetarias no nivel
horizontal, em paises que ndo disponham de sistemas publicos e universais. E caso o0s
paises realmente ndo consigam avancar, 0 PPS ndo vai ser nada além de mais um

programa que estimula a focalizacéo.

No capitulo dois, através da analise dos sistemas de aposentadorias em diferentes
paises, iremos ver quais 0s principais problemas de adotarmos um programa de beneficios

focalizados.

Procura-se mostrar que para ampliarmos o bem-estar social e promovermos a

reducdo da pobreza, os paises devem estabelecer sistemas universais de protecdo. Além



disso, é essencial que os governos procurem promover o desenvolvimento econémico e

0 aumento do emprego e da renda.

Através da andlise das aposentadorias, também espera-se demonstrar que 0sS
programas focalizados e programas universais ndo devem ser entendidos como estratégias
excludentes. Na verdade, como veremos no caso da Inglaterra, estas estratégias se
apresentam como mecanismos complementares para promover o desenvolvimento do

bem-estar social.

A seguir veremos 0 que sdo as aposentadorias e posteriormente analisaremos 0s
modelos adotados na Inglaterra, Chile, Colémbia e Brasil. Este destaque para as
aposentadorias se justifica por buscarmos analisar qual seria o impacto de criagdo de uma
aposentadoria basica e universal num pais como o Brasil, objeto do capitulo 3 desta

dissertacdo.

1.3. Aposentadorias

Grande parte do impacto dos sistemas de seguridade social na reducédo da pobreza
provem das aposentadorias e pensdes. As aposentadorias possuem um importante papel
para a suavizagdo do consumo ao longo do tempo, proporcionando seguranga econémica
para as pessoas. Além disso, contribuem para a redistribuicdo vertical e reforcam a

solidariedade social.

Segundo BARR (2010), as aposentadorias podem ser analisadas a partir de dois
principais métodos de organizacao: Regime de Capitaliza¢do (ou Funded) e Regime de
Reparticdo Simples ou (Pay-as-You-Go).

No regime de capitalizacdo, os individuos contribuem para um fundo. Tais
contribuicdes podem ser capitalizadas em contas individuais ou de forma coletiva. Estas
reservas irdo totalizar um lump sum que sera convertido em mensalidades ou anuidades

quando o individuo se aposentar.

A adesdo a este sistema geralmente é voluntaria (o caso do Chile que sera tratado
com mais detalhes no préximo capitulo € uma excecédo) e o individuo, ao se aposentar,

ird receber o montante que aplicou mais os dividendos e juros incidentes.



Ainda conforme Barr (2004), existem duas modalidades do Regime de
Capitalizacdo: Contribuicdo Definida e o Beneficio Definido. No primeiro caso, o valor
da contribuicéo é pré-estabelecido e aposentadoria a ser recebida depende apenas do lump
sum acumulado. Neste modelo, ha o risco do individuo receber menos do que contribuiu
caso a rentabilidade do portfolio de investimento seja ruim, em funcéo de risco econémico

Ou por ma geréncia, ou caso ocorra uma inflagdo superior ao esperado.

No modelo com beneficio definido, o individuo contribui com uma porcentagem
do seu salario e ao se aposentar, ira receber um valor definido. No caso inglés, este
esquema é de responsabilidade da empresa e neste caso, o risco de perda de bem-estar em
funcdo de uma inflacdo superior a esperada e/ou de uma rentabilidade do portfélio ruim
ndo é do individuo e sim do empresario. No Brasil e em outros paises, ele existe em

algumas estatais ou empresas fechadas.

De modo geral, o regime de reparticdo simples (PAYG) é gerido pelo Estado e
sua adesao é compulsoria, 0 que permite uma diversificacdo dos riscos. Neste sistema, 0s
trabalhadores e empregadores contribuem, aqueles com uma porcentagem do saléario,

estes dobrando o aporte com recursos de seu faturamento.

Ao contrério do sistema de capitalizacdo, no PAYG, os beneficios a serem
recebidos ndo estdo restritos as contribuicdes feitas. Do ponto de vista agregado, ocorre
um financiamento intergeracional, onde a geracao ativa atual contribui para 0 pagamento
da populacdo inativa. Os trabalhadores que contribuem hoje tém a garantia do Estado de
que terdo seus beneficios pagos ao chegar na idade inativa. Observa-se que nesta forma
de organizacdo, o risco de perda de bem-estar & assumido coletivamente pelos

trabalhadores, empresarios e Estado.

O regime PAYG apresenta algumas vantagens em relacdo ao modelo de

capitalizagdo como veremos a segulir.

1.3.1. Comparacéo entre os modelos de Capitalizagao e PAYG.

O sistema de reparticdo simples permite uma maior mobilidade do trabalho. Em
um sistema privado e de capitalizacdo numa empresa, por exemplo, se o individuo muda

de emprego e para de contribuir para o fundo, ndo ira receber de volta o que contribuiu,



0 que desestimula a mobilidade. J& no regime de reparti¢do simples, 0 mesmo néo ocorre,

pois o sistema é centralizado nas maos do Estado.

Outra vantagem do PAYG é que os direitos as aposentadorias podem ser
construidos rapidamente. Em caso de sinistro, ainda que o individuo tenha contribuido
pouco, terd direito ao beneficio, visto que este ndo é pago pelas contribuigdes feitas

anteriormente por este individuo, mas sim pela populag&o ativa atual.

O regime de PAYG se mostra mais capaz de proteger as aposentadorias contra 0s
efeitos da inflacdo ao longo do tempo. O regime de aposentadoria privado pode somente
oferecer protecdo integral aos eventos em que é possivel calcular a probabilidade de
ocorréncia. No caso da inflagcdo, estas probabilidades ndo sdo conhecidas e nem

independentes.

O sistema de capitalizacdo, portanto, oferece apenas a indexacdo para um
determinado nivel esperado. Caso a inflagdo seja superior ao esperado, o individuo tende
a receber menos do que contribuiu. Por ser gerido pelo Estado, o sistema de reparticéo

simples pode oferecer beneficios totalmente indexados.

Dependendo do desenho do regime de aposentadoria, pode ocorrer redistribuicéo
de jovens para idosos, de ricos para pobres e de homens para mulheres. Tais efeitos ndo
sdo inevitaveis, mas ocorrem frequentemente no regime de reparti¢do. Ja no regime de
capitalizacdo a redistribuicdo geralmente se restringe ao ciclo de vida do proprio

contribuinte.

O sistema de reparticdo pode, ainda, permitir que uma geracdo receba mais em
termos reais do que contribuiu. Isto é possivel, desde que ocorra crescimento econdmico,

conforme observado por Samuelson (citar ano).

Entre as desvantagens do sistema de capitalizacdo, podemos citar, além do néo
incentivo a mobilidade ocupacional e de menor resisténcia aos choques de inflacéo, o
risco de investimento, visto que o valor a ser recebido esta sujeito as flutuacdes do

mercado e o risco de gerenciamento que surge pela incompeténcia do gestor do fundo.

Por outro lado, costuma-se ressaltar que o sistema de reparticdo simples se mostra
mais sensivel as variacOes da estrutura etaria da populacéo que reduz a forca de trabalho

relativamente ao ndmero de dependentes. Se a taxa de dependéncia



(aposentados/trabalhadores) cresce, a nova geracdo tera que sustentar uma maior
quantidade de pessoas, visto que, neste regime, a aposentadoria depende da produgéo

futura.

Argumenta-se que o regime de “Funded” ou capitalizagdo, por outro lado, seria
insensivel as mudancas na taxa de dependéncia da economia. Isto ocorre porque este
regime sempre teria recursos suficientes para pagar as pensdes dos seus membros, desde

que o valor presente do beneficio seja equivalente as contribuicdes passadas mais 0s juros.

Barr argumenta que néo é verdade que o regime de capitalizacdo ofereca melhor
protecdo contra as mudancas demogréficas. Segundo ele, do ponto de vista individual, a
funcdo econdmica de um esquema de aposentadorias € transferir consumo ao longo do
tempo. Mas isto ndo é possivel para a sociedade como um todo. O consumo dos
aposentados como um grupo é produzido pela proxima geracdo de trabalhadores. De um
ponto de vista agregado, a funcdo econdmica de um esquema de aposentadorias é dividir

o total de produto de uma economia entre ativos e inativos.

Logo, tanto no regime de PAYG quanto no regime de capitalizacdo o0s
aposentados dependem das geracOes posteriores para produzir 0s bens que irdo consumir.
E a tarefa de ambos os regimes consiste em reduzir o consumo dos trabalhadores, seja via
impostos no caso do regime PAY G ou obrigacdo de poupar no caso da capitalizacdo. Para
analisar o impacto do declinio da forca de trabalho no sistema de aposentadoria € preciso

analisar o comportamento da variavel produto.

Conforme Barr demonstra, um declinio da forca de trabalho pode causar
problemas apenas se gerar uma queda na producdo da economia. Caso ocorra um aumento
da produtividade dos trabalhadores simultaneamente a reducdo da populacao ativa, ndo
havera reducdo do poder de compra dos aposentados e o0 beneficio real concedido poderia

até mesmo aumentar.

Em suma, para enfrentar os problemas demograficos, os paises devem estabelecer
uma série de politicas que promovam o crescimento da producdo. Como por exemplo,
introdugdo de melhores equipamentos de capital, politicas para aumentar a oferta de méo-
de-obra, por exemplo, por parte das mulheres casadas, ao oferecer melhores creches,

aumento da idade para aposentadoria, importacdo direta de mao-de-obra, por exemplo,



por meio de regras de imigragdo menos rigidas, importagdo indireta de mé&o-de-obra, ao
exportar capital para paises com uma mao-de-obra mais jovem, entre outras. A escolha
entre reparticdo simples e capitalizacdo para enfrentar a questdo da mudanca demogréafica

se torna, portanto, secundaria.

Outro argumento utilizado para defender o sistema de capitalizacdo é afirmar que
0 mesmo estimula o crescimento da economia. Isto ocorre porque assume-se que, sob um
regime de Funded, as pessoas poupam mais. A poupanca gerada € convertida em
investimentos maiores e melhores que geram aumento do produto agregado. Entretanto
este argumento deve ser analisado com cuidado, conforme podemos analisar em Barr
(2004).

Em primeiro lugar, caso ocorram aumentos na poupanga, estes acontecem apenas
durante a fase de criacdo do fundo. Em estado estavel, a economia dos trabalhadores é
exatamente proporcional a ndo economia dos inativos. Em segundo lugar, de acordo com
0 autor, apesar de haver alguns indicios empiricos de que a capitalizacdo contribui para
mais poupancas nos Estados Unidos, ndo ha um indicio forte sobre efeito semelhante em
outro lugar. Além disso, ndo ha garantias de que a poupanca acumulada é sempre
convertida em novos investimentos e nem que tais investimentos sdo produtivos. Por fim,

0 investimento ndo necessariamente leva ao aumento do produto.

1.3.2. Razbes para intervencao estatal nos sistemas de aposentadorias

Ja vimos que o sistema de aposentaria se faz necessario para equalizar o consumo
ao longo do ciclo de vida das pessoas, visto que ha incertezas e periodos de inatividade
temporéria ou definitiva. A forma como este regime deve ser estruturado precisa ser

melhor analisada.

A provisdo puramente privada apresenta problemas, visto que os regimes de fundo
privado ndo conseguem oferecer total protecdo contra a inflagdo. Somente o Estado

garante um beneficio totalmente indexado, pois o financia através de taxacao.

O fato da adesdo aos sistemas de provisdo publica ser obrigatéria é outro
argumento a favor de alguma intervencao do Estado nos sistemas de aposentadorias, visto

que evita-se o problema de selecéo adversa.



Além disso, se ndo ha informac&o perfeita e nem simetria de poder, ha uma razéo
para uma intervencdo do Estado nos sistemas de aposentadorias a fim de garantir a
equidade horizontal. A equidade horizontal tem como objetivo garantir um acesso igual,

para todos, a determinados bens e servicos.

No proximo capitulo, vamos estudar os casos da Inglaterra, Chile e Bolivia, paises
que adotaram sistemas de aposentadorias béasicas providas pelo Estado para
complementar seus sistemas de aposentadorias padrdo, ampliando a cobertura dos

mesmos e promovendo uma maior equidade horizontal.



CAPITULO Il - AS APOSENTADORIAS BASICAS

Em muitos paises, a consolidacdo e a expanséo da seguridade social através dos
modelos contributivos inibiu o desenvolvimento de regimes de pensdes alternativas,
organizada sobre os principios de universalidade e incondicionalidade.

Recentes desenvolvimentos apontam para um redimensionamento da politica de
aposentadorias, onde é possivel observar que muitos paises de renda média e baixa tém
feito grandes esforcos para ampliar a cobertura dos regimes contributivos de pensao e
estabelecer pensbes ndo contributivas a fim de garantir a seguranca da renda para os
idosos. Este desenvolvimento produziu uma significativa expansdo da protecdo aos
idosos. Também trouxe ao debate politico a discussdo dos impactos da escolha de um
modelo de aposentadoria basica universalista ou condicionada.

Neste capitulo, vamos analisar a experiéncia de trés paises (Inglaterra, Chile e
Bolivia) que estabeleceram um pilar basico em seus regimes de aposentadorias, com
diferentes desenhos, no entanto, e consequentemente, diferentes resultados.

No Reino Unido, se a populacdo idosa dependesse apenas das aposentadorias
basicas, um grande nimero de idosos seria mantido na pobreza, visto que o valor deste
pilar € muito baixo e tudo que supera este minimo precisa ser adquirido no mercado. O
que se observa no cenario atual é que muitos paises de renda alta, como é o caso do Reino
Unido, realizaram reformas nos seus sistemas de aposentadorias com o objetivo de reduzir
custos. Medidas como aumento da idade de aposentadoria, reducdo dos beneficios e
aumento das taxas de contribui¢do foram adotadas a fim de reduzir a responsabilidade do
Estado na garantia do bem-estar da populacdo idosa.

Ja o Chile e a Bolivia sdo dois paises que passaram por um processo de
renacionalizacdo dos sistemas de aposentadorias. Gracas a esta estatizacdo, ambos
conseguiram estabelecer um pilar basico de aposentadoria e atingir um alto nivel de
cobertura previdenciaria. No entanto, o primeiro estabeleceu um modelo de aposentadoria
basica condicional enquanto a Bolivia estabeleceu um regime universalista e

incondicional, dissociado de contribuigdes prévias.



Antes de tratar com maiores detalhes a experiéncia destes paises, precisamos
entender as consequéncias da escolha de um design de aposentadoria basica condicionada

e de um universalista.

2.1. Aposentadorias Basicas Universais X Condicionadas

Como visto na parte final do capitulo anterior, os sistemas de aposentarias
geralmente seguem o modelo contributivo. Neste modelo, a elegibilidade esta ligada ao
tempo de servico e/ou as contribuicdes feitas previamente a aposentadoria. Os beneficios
estdo relacionados ao nivel de rendimento e o financiamento é baseado nas contribuicdes
realizadas pelos empregados e empregadores (além das transferéncias do governo, em
Muitos casos).

Nos modelos contributivos, os individuos precisam aportar um nivel suficiente de
contribuicdes para receber beneficios razoaveis ou até mesmo para receber qualquer
beneficio. Por conta disto, estes modelos se mostram incapazes de garantir a protecdo
social e a inclusdo econdmica na maior idade. Segundo dados recentes da OIT (2014, p.
XVII - XI1V), aproximadamente metade (48%) da populacdo idosa dos 178 paises
analisados pela Instituicdo ndo recebe nenhum beneficio. Dos 52% que recebem
aposentadorias e pensfes, para muitos o beneficio ndo é adequado. Como resultado, a
maior parte dos homens e mulheres em idade mais avancgada ndo tem uma seguranca de
renda, ndo possui direito a uma aposentaria digna e precisa continuar trabalhando — muitas
vezes, em condicdes precarias e sendo mal remunerado.

Nos ultimos anos, no entanto, muitos paises tém realizados esforcos para estender
a cobertura dos regimes contributivos de aposentadorias e estabelecer pensdes basicas,
como forma de garantir uma seguranca de renda para as pessoas que atingem a idade
minima exigida para se aposentar®.

Como podemos observar no Grafico 3 houve entre os anos 2000 a 2010 uma
expansdo da cobertura na maior parte dos paises analisados pela OIT. Observa-se que
mais de 45 paises atingiram 90% de cobertura previdenciaria e mais de 20 paises em

> OIT, 2014, p. XVl - XIV.



desenvolvimento conseguiram ou estdo quase conseguindo

universal®. O Brasil possuia em 2010 uma cobertura de 86%.

Grafico 3 — Avango na Cobertura das aposentadorias
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A Figura 2 apresenta um panorama dos regimes de aposentadorias nos 178 paises
analisados. Como podemos observar, 27 paises adotam um sistema ndo contributivo

universal enquanto 50 paises adotam um sistema de aposentadoria basica focalizado.

®OIT, 2014, p. XVIII - XIV.



Figura 2 - Regimes de aposentadorias no mundo.
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Fonte: Departamentos de Pesquisa e de Proteg¢@o Social da OIT, baseado em SSA/AISS, 2012,
2013.

Sistemas de aposentadorias ndo contributivos provém beneficios que ndo estdo
relacionados ao tempo de contribuicdo do individuo ou suas contribui¢des. Além disso,
geralmente séo financiados através das receitas geradas pelos tributos.

Estes sistemas podem ser universais ou exigir alguma comprovacdo de renda
(means-tested). Sistemas universais provém beneficios para todo e qualquer individuo a
partir de uma determinada idade, sem considerar a sua renda, tempo de contribuicdo ou
nivel de contribuicdo. Por outro lado, os modelos condicionados asseguram beneficios
apenas para aqueles que estdo abaixo de determinado patamar de renda.

Em alguns paises, vemos que os modelos de aposentadorias basicas means-tested
sdo utilizados para complementar os modelos contributivos. No entanto, um modelo de
aposentadoria basica means-tested € limitado tanto no gasto como no nivel de cobertura.
Em alguns casos, como no Chile, listas de esperas e restricdes de orcamentos impediram
que os beneficios fossem concedidos para todos os elegiveis.

Nestes sistemas, 0s beneficios geralmente sdo concebidos como o Gltimo recurso
para evitar a pobreza entre os idosos e 0 orcamento disponivel para remunerar esses
beneficios muitas vezes é insuficiente. Segundo Arza (2012, p.90) a escolha por um
modelo condicionado também pode guiada pelas ideias disseminadas de que 0s regimes



universais geram desincentivos para que as pessoas ndo trabalhem, poupem nem

contribuam com o sistema de aposentadoria padréo.

A autora destaca (2012, p.90:92) ainda os principais problemas dos beneficios

focalizados:

1.

3.

Tendem a penalizar os esforgos individuais, estimulando a pobreza e o
desemprego. Aumentos na renda ou na poupanca (acima do patamar
estabelecido) podem fazer com que o individuo deixe de ser elegivel ao
beneficio. Desta forma, € criado um incentivo para que individuos e
familias mantenham a renda declarada abaixo deste patamar ou
permanecam em empregos informais ou até mesmo desempregadas. E
como estes beneficios geralmente estdo associados a renda total da familia
e ndo a renda per capita do individuo, este “mau” incentivo, explicado
acima, pode se propagar por todos 0s membros da familia.

Um segundo problema dos beneficios “means-tested” é que em diversos
paises onde este esquema é adotado, existe um significativo grupo de
pessoas gque ndo reivindica os beneficios aos quais tem direito, mesmo que
a sua renda familiar esteja abaixo da requerida. Isto pode ocorrer por conta
de informacédo incompleta ou por conta do estigma que faz com que as
pessoas prefiram ndo serem beneficiadas por estes tipos de programas.
Ainda um terceiro problema dos esquemas que exigem controles e alguma
contrapartida é que, geralmente, eles consideram a familia como uma
unidade. No entanto, ao fazer isto, eles vdo contra o principio de
autonomia em um sistema de seguridade social, principalmente para as
mulheres. Utilizar a renda familiar como parametro para conceder um
beneficio ndo é adequado, visto que ndo é possivel saber como ocorre a
distribuicdo da renda entre as pessoas do grupo familiar.

O que podemos perceber é que de modo geral, estes esquemas apresentam baixo

orcamento, sdo institucionalmente fracos, sofrem discriminagdo, sdo objeto de

manipulacdo politica, demandam um alto custo de manutencdo e ndo apresentam uma

cobertura adequada.

Em contrapartida, um sistema de aposentadorias nao contributivo e universal, no

qual os beneficios sdo concedidos a todas as pessoas a partir de determinada idade,

independentemente da sua renda e/ou da quantidade de anos trabalhados, ndo requer

praticas evasivas e custosas para verificar a elegibilidade de uma pessoa. Como o0 sistema

ndo exige uma contribuicdo prévia e uma determinada quantidade de anos trabalhados,

ele evita a exclusdo das pessoas exerceram atividades informais e também reduz as

disparidades de género derivadas da distribuicdo desigual no trabalho remunerado entre

homens e mulheres em um ndcleo familiar.



Como ressalta Arza (2012, p.92) programas universais sdo mais simples de
administrar, logo mais baratos, ndo causam nenhum desconforto ou estigma para o
beneficiario, ndo desincentivam o trabalho nem a poupanca, visto que um aumento na
renda ndo ira fazer com que as pessoas percam o direito ao beneficio, e garantem que

nenhum idoso iré viver em situacdo de pobreza.

2.2. Reino Unido

O caso do Reino Unido reline aspectos de reformas paramétricas em seu sistema
de reparticdo simples, mas, ao mesmo tempo, contém diversos aspectos privatizantes. A
historia das aposentadorias publicas no Reino Unido tem inicio em 1908 com o Old Age
Pensions Act que estabeleceu a concessdo de beneficios condicionados ndo contributivos
para maiores de 70 anos.

O primeiro esquema de beneficios contributivos surge com o Widows, Orphans
and Old Age Contributory Pensions Act de 1925. Com relag&o a cobertura, este sistema
era limitado, visto que era compulsoério apenas para alguns segmentos de trabalhadores.

Em 1946 foi lancado a Lei do Seguro Nacional (National Insurance Act) que
estabelecia uma aposentadoria universal (no sentindo em que abrangia todos o0s
trabalhadores) com aliquota de contribuicdo fixa e beneficio definido (Basic State
Pension - BSP). O BSP, como dito, é um beneficio fixo, ou seja, igual para todos 0s
contribuintes, cujo valor era equivalente a um 1/5 da renda média nacional do trabalho
(per capita). A adesdo dos trabalhadores a este regime era compulsoria.

Neste sistema, a idade para se aposentar era de 65 anos para homens e 60 anos
para as mulheres. Para receber um beneficio pleno, os homens deveriam contribuir por
44 anos e as mulheres por 40 anos. Caso este tempo de contribui¢do ndo fosse atingido,
aplicava-se uma tabela decrescente (sliding scale) para calcular o valor do beneficio. Os
individuos que estavam fora do sistema contributivo precisavam recorrer aos beneficios
assistenciais para sobreviver.

Como o valor do BSP era baixo, abriu-se o caminho para os planos de
aposentadorias ocupacionais privados. Isto fez com que surgisse uma distingéo entre os
trabalhadores cobertos por aposentadorias empresariais que obtinham altos beneficios e

os trabalhadores que recebiam apenas o BSP. Tal fato gerou uma pressao para que 0



Estado criasse uma pensdo publica cujo valor do beneficio fosse associado a remuneragao
(earnings-related).

Em 1959 ¢é criado, portanto, o primeiro beneficio atrelado a renda. Algumas
décadas depois, a Lei da Seguridade Social (Social Security Act) de 1975 estabelece o
State Earnings Related Pension Scheme (SERPS). A partir de entdo o beneficio passa a
ser composto de 2 pilares: o BSP e o SERPS.

A adesdo dos trabalhadores ao SERPS também era compulsoria, a menos que a
empresa para a qual o assegurado trabalhasse possuisse um fundo privado de
aposentadoria. Nestes casos, os trabalhadores seriam atendidos pelos fundos de penséo
da empresa estabelecidos por seus empregadores.

Para incentivar a formacdo de previdéncias privadas, as contribuices para tais
fundos, calculadas sobre a folha de pagamento, sofriam reducdes, tanto para a parte do
empregador como para a parte do empregado, em relagdo as contribui¢fes destinadas aos
regimes publicos. Em média, a reducdo chegava a 6% para o empregado.

O Social Securtiy Pensions Act também alterou a forma de indexacdo das
contribuicdes e dos beneficios. Foi estabelecido que as contribui¢cbes deveriam ser
reajustadas de acordo com a variacdo salarial e os pagamentos dos beneficios deveriam
ser indexados segundo a maior variacdo dos saldrios ou dos precos. Também foi
estabelecido que no caso de haver criangas ou pessoas com incapacidade que demandem
cuidados domésticos, o tempo que o segurado ficou fora do mercado de trabalho para
cuidar da crianca/pessoa com deficiéncia é aceito para contagem do periodo contributivo.

Além disso, passou a ser oferecido um adicional de 7,5% (reais) por ano,
cumulativo, no beneficio daqueles que, mesmo tendo cumprido a idade minima,
posterguem requerimento da aposentadoria e sigam trabalhando.

Um novo processo de reforma dos sistemas de aposentadorias e pensdes tem inicio
nos anos 80 sob a administracdo Thatcher. Dentro de um conjunto de politicas mais
amplas para reduzir o papel econdmico do Estado e dar mais espago para o setor privado,
uma sucessdo de modificagcdes incrementais alterou o mix publico-privado reduzindo o
ambito da administragéo publica.

O Social Security Act de 1980 modificou a forma de indexacdo dos beneficios,
onde o BSP passou a ser reajustado de acordo com a variagdo dos precos. Isto significa

gue, em um contexto de crescimento real da renda, o valor relativo dos beneficios é



reduzido. Ou seja, reduz-se o valor do beneficio pago pelo Estado para o trabalhador. O
Social Security Act de 1986 cortou o valor do SERPS de 25% para 20% dos ganhos
passados, cortou pela metade os beneficios das vilvas e mudou a base de calculo do
SERPS que, até entdo, levava em conta a média dos 20 melhores anos de contribuicdo. A
partir desta lei, o calculo passou a considerar a média salarial de toda a vida do segurado,
0 que resultou numa queda do valor do beneficio.

Um outro mecanismo, também estabelecido em 1986, para reduzir a atuacao das
pensdes publicas foi a permissdo dada aos trabalhadores para sair do SERPS e aderir a
um plano de penséo privada individual. O Estado passaria a depositar o desconto feito na
folha para o0 SERPS em contas pessoais e 0s individuos poderiam fazer contribuices
voluntérias adicionais que eram isentas de impostos até um determinado patamar. Tal
medida também estava relacionada com a preocupacdo que os fundos empresariais
pudessem causar para a perfeita mobilidade da mé&o-de-obra, pois os trabalhadores
também poderiam deixar de participar dos fundos de pensbes empresariais e adquirir um
plano individual tanto no mercado publico ou privado.

Como a aposentadoria basica BSP e o SERPS dependem do tempo de
contribuicdo, os trabalhadores com historia contributiva curta estavam particularmente
em risco. Em 2001 surge, em substituicdo ao SERPS, o State Second Pension (S2P), que
passa a conceder maiores beneficios a estes trabalhadores de baixa renda e carreira curta.
O S2P elevou a taxa de substituicdo (valor da aposentadoria comparado ao ultimo salario
em atividade) dos assalariados de baixa renda, compensando parcialmente o impacto
negativo das curtas carreiras sobre beneficios futuros, enquanto simultaneamente
concedeu créditos para pessoas fora do mercado de trabalho sob subsidios estatais
especificos (como abono familiar, pensdo por invalidez, entre outros).

No entanto, a formula de beneficios progressivos do S2P incentivou fortemente
grupos de média e alta renda a subcontratar, limitando ainda mais o papel do Estado na
provisdo de aposentadorias para 0s grupos de baixa renda. Além disso, como resultado da
indexacao de precos, 0 BSP caiu continuamente em relagdo aos ganhos médios.

Em 2003 foi criado um beneficio assistencial, pension credit, pago para 0s

individuos com mais de 65 anos que possuem uma renda per capita semanal menor



que £148.35 (cerca de $227,907 semanais) ou ao casal que recebe menos de £226.50 (
aproximadamente $347,95 semanais), com o0 objetivo de manté-los fora da linha de
pobreza.

O que se observa do sistema de aposentadorias do Reino Unido é que as pensdes
bésicas estatais foram relegadas a um papel residual, provendo baixos beneficios aos
pobres que passam a depender cada vez mais de beneficios assistenciais condicionados.
Atualmente, 1/3 dos aposentados recebem outros beneficios, essencialmente
assistenciais, do Estado. A forma como o sistema foi desenhado favoreceu a previdéncia
privada, principalmente por conta do escopo limitado da seguridade social e da
possibilidade dada aos trabalhadores de optarem por sistemas de previdéncia privados em

contas individuais.

2.3. Sistema Previdenciario do Chile

A aprovagéo das leis sociais no primeiro governo de Arturo Alessandri Palma, em
meados dos anos 20, marca o surgimento da previdéncia social no Chile. Estas leis se
baseavam no modelo Bismarckiano. Nesta primeira etapa, que teve seu fim por volta dos
anos 60, o desenvolvimento do regime ocorreu de forma bastante desordenada e
fragmentada. Na prética, foram criados diversos sistemas de aposentadorias segmentados
por grupos professionais. Nos anos 60, estima-se que havia mais de 150 regimes
previdenciarios distintos e 60 caixas de aposentadoria.

Em uma segunda etapa, que teve inicio a partir de meados da década de 60,
podemos perceber esfor¢cos em prol da universalizacdo do sistema de seguridade social e
da uniformidade dos diversos regimes existentes. No entanto, estas tentativas obtiveram
pouco éxito e foram interrompidas com o golpe militar.

Somente a partir de 1973 foi possivel aprovar algumas medidas que visavam o
estabelecimento de um sistema mais homogéneo. Neste ano, foram criados regimes
unicos para concessao de beneficios, tais como auxilio desemprego, pensao por morte e

aposentadorias.

7 Cotagdo £1 = $1,536. Data da Cotagdo 02/03/2015 (Banco Central — www.bcb.org acessado
em 03/03/2015).


http://www.bcb.org/

Uma terceira etapa tem inicio a partir da publicagdo do Decreto de Lei 3.500 que
estabelece um sistema de aposentadorias e pens6es financiado mediante capitalizagéo
individual com contribuicdes definidas e administrado pelo setor privado. O Chile foi o
primeiro pais da América Latina e do mundo a adotar um regime previdenciario
inteiramente administrado por instituices privadas. Segundo Arza (), ao privatizar,
pretendia-se aumentar a poupanca interna, ampliar o mercado de capitais e, sobretudo,
resolver o problema do déficit publico.

Na pratica, o sistema resultante pode ser caracterizado por um sistema misto,
multipilar, que ficou configurado da seguinte forma:

1. O primeiro pilar, financiado por impostos, garantia uma aposentaria basica
(Pensiones Minimas Garantizadas por el Estado — PMGE) para os assegurados
que possuiam pelo menos 20 anos de contribuicéo e cujo saldo acumulado fosse
inferior ao valor minimo estabelecido para a aposentadoria. Este piso equivalia a
80% do salario minimo. O governo chileno também contava com um programa
assistencial, o Programa de Pensiones Asistenciales (PASIS), que era destinado
aqueles que nao tinham condi¢6es financeiras de arcar com as suas necessidades
bésicas.

2. O segundo pilar (originado pela reforma de 1981) era compulsério, contributivo
e baseava-se na capitalizacao individual administrada pelas Administradoras de
Fundos de Pensdes (AFPs). O sistema ficava sob supervisao da Superintendéncia
de Administradoras de Fundos de Pensdes (SAFP).

3. O terceiro pilar consistia em contribui¢des voluntéarias e era beneficiado por um
sistema tributario especial limitado até no méximo 50 unidades de fomento.
Observa-se que a reforma do sistema previdenciario s6 se aplicava aos civis. O

regime de aposentadorias militares (Cajas de Prevision de las Fuerzas Armadas - FFAA)
foi mantido intacto, com taxas de substituicdo de 100% vis a vis o Gltimo soldo.

Ao final de 25 anos da reforma, a distribui¢cdo do nimero de ativos e passivos nos

diversos pilares estava como podemos ver Tabela 2:



Tabela 2 — Sistema de Aposentadoria Chileno

SISTEMAS Sistema Publico Sistema Privado
PASIS INP FFAA AFP
ATIVOS - 156.804 - 3.949.995
PASSINVES 405.000 884.844  152.792 (2003) Sl

40.569 (PMGE)
FONTE: ARENAS DE MESA, A., “El sistema de Pensiones en Chile en el contexto mundial y de América

Latina: Evaluacion y Desafios,” OIT 2004.

2.3.1. As AFP’s

Diferente do regime anterior, em que a gestdo dos sistemas de aposentadorias e
pensoes ficava a cargo de institui¢cfes semipublicas, no novo regime os fundos de pensdes
sdo administrados por entidades privadas, denominadas Administradoras de Fundos de
Pensdes (AFP).

Todos os trabalhadores assalariados, inclusive os trabalhadores agricolas,
empregadas domésticas e empregados de microempresas, passa a Sser cobertos
obrigatoriamente pelo novo sistema administrado pelo setor privado. Ja os trabalhadores
independentes poderiam voluntariamente se afiliar.

Ressalta-se que agora os trabalhadores eram livres para escolher a AFP que
desejassem. No regime anterior, a admissdo em determinada caixa de aposentadoria era
determinada pelo tipo de atividade desempenhada pelo trabalhador.

Os trabalhadores deveriam contribuir com 10% de seus salarios para fundos de
pensdes que seriam administrados pela AFP, que investiriam em a¢des ou em renda fixa.
As contribuicdes destes trabalhadores eram retidas na fonte e enviadas para suas contas
previdenciarias. Estava, portanto, extinto o sistema de reparticdo, no qual os trabalhadores
ativos recolhiam sua contribuicdo e o fundo assim constituido era repartido entre os
inativos. O beneficio do contribuinte dependia do montante e do prazo do aporte, bem
como do desempenho do fundo no mercado.

As AFP estavam sujeitas a requerimentos minimos de capital e rentabilidade e se
financiavam a partir da taxa de administragdo que cobrava de seus afiliados e de um
prémio de seguro por invalidez e desemprego. Como dito, as AFP estavam sob supervisdo

da Superintendéncia das Administradoras de Fundos de Pensdes (SAFP).



Observa-se que o sistema anterior continuou a funcionar através do Instituto de
Normalizacdo Previdenciéria (INP) que consolidava todas as caixas de aposentadorias
existentes anteriormente. A supervisdo deste sistema ficava a cargo da SUSESO. No
entanto, o INP era fechado para novos contribuintes. Além disso, as regras de
elegibilidade (idade minima, sistema de capitalizacdo individual, entre outras) foram
igualadas as do setor privado, de forma que incentivassem a migracéo dos trabalhadores
mais jovens para as AFPs, ja que o desconto seria de 17% do salario, bem menos que 0s
27% do regime estatal.

Nos meses posteriores ao estabelecimento da reforma de 1981, cerca de 70% dos

afiliados as caixas de aposentadorias se transferiram para o novo sistema.
2.3.2. Cobertura Previdenciaria

Com relacdo ao nivel de cobertura efetiva (contribuintes sobre a forca de
trabalho), dados disponiveis mostram que até o inicio dos anos 2000, a cobertura dos
distintos esquemas era em torno de 60%. Ou seja, 4 em cada 10 pessoas em idade ativa
ndo estavam contribuindo para obter uma pensao quando chegasse 0 momento de se
aposentar.

Este problema se concentrava principalmente nas mulheres. Ao final de 2007,
55% dos afiliados ao sistema eram homens e 45% mulheres, mas os contribuintes eram
62% e 38%, respectivamente. Essa desigualdade de cobertura das mulheres em relacao
aos homens era ainda mais elevada nos quintis inferiores de renda, muito em funcdo das
caracteristicas de insercdo feminina no mercado de trabalho: precaria, intermitente,
fortemente informal e nas atividades de menor remuneragéo.

Além disso, como o indice de informalidade na economia do pais era grande,
sobretudo na area rural, havia um enorme contingente de pessoas que ndo fazia os
depdsitos compulsérios com regularidade ou sequer participavam do sistema. No final de
2002, os trabalhadores autbnomos representavam apenas 2,7% do total de contribuintes.
No entanto, tais trabalhadores representavam 25% da forca de trabalho no mesmo ano.
(Tagle, 2004). O Gréfico 4 apresenta a participacdo da populagdo ocupada no sistema

previdenciario chileno.



Grafico 4 - Namero de desocupados que contribuem para um sistema previdenciario.
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Fonte: Encuesta de Caracterizacion Socieconémica Nacional (CASEN).

2.3.3. Impactos das mudancas ocorridas a partir de 1981

Uma das consequéncias imediatas da reforma privatizante chilena foi o aumento
do déficit previdenciario. Pretendia-se, com a privatiza¢do, a diminuicdo dos gastos
publicos. No entanto, a reforma gerou um elevado custo de transi¢do, em funcédo da
necessidade de pagamento dos beneficios aos contribuintes que permaneceram no antigo
regime, além do governo ter assumido o custo do Bonus de Reconhecimento. O bénus de
reconhecimento é um instrumento financeiro que reconhece 0s anos de contribuicdo para
0 antigo sistema feito pelos contribuintes que mudaram para o regime privado de
aposentadoria.

Além do aumento dos gastos, 0 montante de contribuicdes arrecadadas para
financiar as obrigacgdes do Estado foi reduzido, visto que a maior parte dos trabalhadores
passou a contribuir para o sistema de capitalizacdo individual.

Diante destes fatos, o Estado precisou elevar o déficit publico para honrar para
com as suas obrigacfes. Estima-se que 0os compromissos adquiridos em 1981 junto aos
distintos esquemas de pensdes geraram um déficit fiscal médio de 5,7% do PIB no periodo
de 1981 — 2003. Observa-se que a partir de 2004 ocorreu uma ligeira queda do déficit
total.

Outro impacto do sistema foi a concentracdo crescente das AFPs. No

estabelecimento do sistema, eram 12 AFP’s. Atualmente o sistema conta com 6 AFPs.



Em junho de 2014, cerca 75% dos contribuintes pertenciam a 3 AFP’s. Como mostra a

Tabela 3 a AFP com maior niimero de contribuintes é a Provida.

Tabela 3 — Administradoras de Fundos de Pensdo

Contribuintes (%) Afiliados Ativos®

PROVIDA 1.751.529 32,7% 3.316.655 34,2%
HABITAT 1.234.381 23,1% 2.095.025 21,6%
CAPITAL 1.039.833 19,4% 1.829.386 18,9%
MODELO 662.264 12,4% 1.426.811 14,7%
CUPRUM 481.325 9,0% 635.716 6,6%
PLANVITAL 184.941 3,5% 385.639 4,0%
TOTAL 5.354.273 9.689.232

Fonte: Superintendéncia de Pensiones do Chile. Dados de Junho de 2014.

A Tabela 3 mostrada acima também evidencia que ha uma grande discrepancia
entre o nimero de afiliados e 0 nimero de contribuintes. Em um regime de capitalizacéo
individual, tanto a densidade (periodo de aportes) quanto o montante aportado repercutem
no beneficio que o contribuinte ira receber. Esta diferenca entre afiliados e contribuintes
significa que uma proporcao de afiliados acumula fundos insuficientes para garantir uma
aposentadoria razoavel.

Um dos motivos desta diferenca é o abandono do sistema previdenciario, ainda
que compulsorio, por muitos desses trabalhadores que ndo puderam contribuir por tempo
suficiente para obter uma pensdo minima. Outra causa é a alta taxa de atraso e/ou
inadimpléncia no pagamento das contribui¢Ges por parte dos empregadores.

Esta situacdo contrasta com as expectativas dos propulsores da reforma de 1981,
que esperavam que a criagédo do sistema de capitalizacdo individual levaria a uma redugéo
da evasdo e a um aumento da cobertura previdenciaria. Estas expectativas ndo foram
realizadas, ndo apenas pelas dificuldades encontradas para fiscalizar adequadamente o
sistema, mas também porque o longo periodo de acumulacdo requerido limita os
incentivos que os trabalhadores tém para efetuar os aportes necessarios. (Arenas de Mesa,
2000).

8 Sdo considerados afiliados todos os trabalhadores dependentes associados a determinada AFP e
os trabalhadores independentes que contribuiram pelo menos uma vez. Ativos sdo aqueles afiliados que
ndo recebem beneficios.



Um outro aspecto do sistema que merece destaque é a diferenca existente na
cobertura da forca de trabalho em funcdo da renda, tipo de ocupacdo, nivel de
escolaridade e sexo.

De acordo com Mesa-Lago (2008), os afiliados ndo contribuintes do sistema
chileno tinham as seguintes caracteristicas em 2004: 66% possuiam rendas muito baixas,
46% eram considerados pobres, 52% possuiam baixa escolaridade e 75% ndo haviam
trabalhado nos dltimos trés anos. Como motivos para a ndo afiliacdo, os individuos
informavam: afiliacdo ndo obrigatoria, caréncia de recursos, ignorancia do sistema, falta
de trabalho, emprego instavel, desconfianca do sistema privado e o alto custo do sistema.

O Graéfico 5 apresenta 0s motivos que as pessoas declararam no periodo 2007-

2008 para ndo contribuir:

Gréfico 5 - Justificativa para auséncia de contribuicao.
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Fonte: Encuesta de Caracterizacion Socieconomica Nacional (CASEN).

Como mostra Alvim (2011), a reforma da previdéncia institucionalizou varias

medidas geradoras de inequidades:
1. Foi estabelecido que o tempo necessario para obter uma aposentadoria minima
seria de 20 anos. Considerando as oscilacbes no mercado de trabalho, este

requisito se mostrou dificil de ser cumprido pela maior parte dos afiliados;



2. O regime das Forcas Armadas permanecia no modelo de beneficio definido e
recebia cerca de 1,3% do PIB em beneficios em 2006, enquanto apenas 0,4% do
PIB se destinava a aposentadorias assistenciais e 0,1% a aposentadorias minimas;
e

3. Os custos de transicdo eram completamente suportados pelo Estado, com recursos
de impostos arrecadados de toda a populacéo e que eram transferidos, num modelo
regressivo, a populacdo de renda média e alta.

4. Ao0s poucos, os custos das AFPs subiram e foram repassados aos contribuintes.
As maiores despesas dessas empresas sdo 0s gastos na area de marketing,
necessarios diante da acirrada concorréncia para conguistar novos cotistas.

Em 2003, cerca de 25% dos homens e 41% das mulheres na faixa de 65-69 anos
ndo recebiam nenhuma renda referente as aposentadorias por idade ou viuvez. Uma nova
reforma se fazia necessaria. O motivo era que a privatizacao do sistema deixou de fora as
mulheres, 0s jovens e 0s mais pobres - justamente aqueles que a reforma de 1981
alimentou com promessas de seguridade.

Em 2006, 25 anos ap6s a reforma de 1981, a Presidente Bachelet criou uma
comissdo para analisar o sistema de aposentadorias chilenas e estabelecer mudancas. Em
2008 foi sancionada uma Lei que modificava uma série de aspectos do sistema de
aposentadoria vigente.

Para alcancar o objetivo de melhorar a frequéncia dos aportes e prover assisténcia
aos mais pobres, optou-se por modificar o sistema de capitalizacdo em contas individuais
e transforméa-lo em um sistema integrado de pensdes contributivas e ndo contributivas.

Na prética, 0 novo sistema deveria:

e Manter o compromisso com as pessoas afiliadas ao sistema de capitalizacdo
individual;

e Eliminar a aposentadoria assistencial e a aposentadoria minima fixa (para quem
tivesse contribuido pelo menos 20 anos) e promover beneficios para os 60% mais
pobres da populagéo chilena através de:

a) Uma penséo basica solidaria (PBS);
b) Um aporte previdenciario solidario (APS).
O piso solidério, financiado pelo Estado, foi criado para garantir a protecao basica

para os idosos que possuiam uma renda familiar baixa. Todos os chilenos seniors que se



encontrem entre as faixas mais pobres da populagdo passaram a ter direito a uma "penséo
bésica solidaria”" (PBS), mesmo sem jamais ter contribuido para a previdéncia. Pelo
regime anterior, eram exigidos, no minimo, 20 anos de contribuicdo para receber uma
pensao minima.

O PBS permite que um individuo, que n&o é elegivel a nenhum outro beneficio,
receba um montante de até 85.964 pesos (aproximadamente $141°). Este montante é
reajustado automaticamente, todo primeiro de julho, em 100% da variacdo do IPC dos
ultimos 12 meses, contados desde o Ultimo reajuste. Ndo obstante, quando a variacdo do
IPC supera 10%, o reajuste é imediato, ainda que ndo tenham transcorridos 12 meses.

Para ser elegivel ao PBS, o individuo ndo deve ser elegivel a nenhum outro
beneficio previdenciario, deve ter mais de 65 anos e integrar um grupo familiar
pertencente aos 60% mais pobres da populacédo chilena.

Observa-se que este beneficio esta sujeito a um processo de revisdo por parte do
Instituto de Previdéncia Social (IPS) para verificar se o beneficiario ainda mantém os
requisitos exigidos por lei.

Como ja dito, a reforma também criou o “aporte previdenciario solidario” (APS),
um boénus para aqueles na faixa dos mais pobres, detentores de beneficios irrisérios. O
APS era destinado aos chilenos de 65 anos ou mais que tenham contribuido para sua
aposentadoria, mas de maneira insuficiente para garantir o recebimento da pensdo
minima.

A reforma previdenciaria de 2008 ndo apenas deu um passo importante para a
reducdo da pobreza entre os idosos e invalidos, mas também contribuiu para a construcao
de um sistema de protec¢do social menos segmentado e fragmentado, voltado para amparar
a todos os cidaddos. Os beneficios se tornaram disponiveis sem filas de esperas e as
medidas de elegibilidade foram generosas o suficiente para incluir familias nos trés
primeiros quintis de renda.

Como o pilar solidario foi integrado ao sistema de aposentadorias contributivos e
ndo exigia contribuicbes prévias dos seus beneficiarios, foi possivel evitar a segmentagdo

entre os trabalhadores que eram elegiveis a um beneficio do sistema de aposentadoria

9 Cotagdo 1 peso = $0,001645. Data da Cotagdo 31/12/2014 (Banco Central — www.bcb.org
acessado em 03/03/2015).



contributivo e os demais trabalhadores, que tinham que recorrer a assisténcia social para
sobreviver, uma vez que o PBS oferece um beneficio garantido aos individuos em
familias de baixa renda que passam longos periodos fora do emprego remunerado ou
aqueles gue trabalham no setor informal.

Espera-se também que o PBS proporcione efeitos positivos sobre a igualdade de
género, visto que, como as estimativas sugerem, cerca de dois em cada trés beneficiarios
serdo mulheres.

Em resumo, o Chile adotou uma reforma que manteve as contas individuais e, ao
mesmo tempo, criou um novo sistema de aposentadorias publicas que amplia a cobertura
entre idosos com um histérico de contribuicdo baixo e insuficiente ou entre aqueles que
vivem em uma situacdo de extrema pobreza e que nem sequer contribuiram para o
sistema.

Ressalta-se que embora o publico alvo do BPS seja consideravel, o beneficio ndo
é um direito incondicional para todos. Como vimos, o Chile optou por manter um modelo
means-tested no qual para a pessoa ter direito ao beneficio, ela deve comprovar sua baixa
renda familiar agregada. Em funcéo disto, alguns dos problemas dos beneficios means-
tested mencionados no inicio do capitulo se reproduzem e geram iniquidades no caso
Chileno.

2.4. Sistema Previdenciario da Bolivia

Em 1996, a Bolivia procedeu a uma reforma do seu sistema previdenciario que,
assim como no Chile, substituiu o sistema de reparticdo simples por um sistema de
seguridade social de capitalizacao individual.

Neste sistema, as contribui¢bes dos trabalhadores sdo retidas pelos empregados e
depositadas em contas individuais que sdo geridas pelas Administradoras de Fundos de
Pensdes. A retencdo sobre os salarios dos trabalhadores € de 12,5%.

Ainda em 1996, além da privatizacdo do regime de aposentadorias e de uma série
de empresas estatais (de utilidades publicas e companhias de transportes), 0 governo criou
um fundo coletivo para investir metade da renda obtida com a privatizacdo destas
empresas. Este fundo iria financiar um bénus anual ndo contributivo destinado a todas as

pessoas acima de 65 anos chamado Bonosol ou Bono Solidario (Bonus Solidario).



No entanto, este mecanismo de financiamento logo se mostrou problematico dada
a insuficiente liquidez do sistema. Além disso, ocorreram problemas de administracéo e
suspeitas de fraudes. O beneficio foi pago pela primeira vez em 1997 e em 1998 ja havia
sido descontinuado.

Em 1998 foi criado um outro beneficio chamado Bolivida cujo valor era muito
baixo e era destinado a um grupo restrito de bolivianos. Em 2002 o Bolivida foi suspenso
e em 2003 o Bonosol foi reestabelecido.

No entanto, e apesar do beneficio ndo contributivo, a cobertura previdenciaria
manteve-se muito baixa. O Bonosol ndo conseguia atingir seu objetivo de propiciar um
beneficio para todas as pessoas acima de 65 anos, visto que os dividendos do fundo
coletivo eram muito baixos para arcar com o beneficio.

Além disso, o0 nimero de contribuintes no sistema de capitalizacdo individual era
extremamente baixo. Isto ocorria principalmente porque a Bolivia € um dos paises com
maior indice de trabalhadores informais no mundo. Dados de 2007, plotados no Grafico
6, mostram que 69% da populacdo ocupada trabalhavam no setor informal e ndo estavam

cobertas pela seguridade social.



Gréfico 6 — Cobertura da Seguridade Social por Quintil de renda.
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Fonte: CEPAL, 2007.

Ainda que o sistema de capitalizagdo individual ofereca a possiblidade de os
trabalhadores independentes fazerem aportes voluntarios, a maioria das pessoas ocupadas
no setor informal ndo o faz.

Além disso, no mercado de trabalho formal a evaséo por parte dos empregadores
é alta. Em 2007, 16% da populacdo ocupada no setor formal ndo estavam cobertas pela
seguridade social, conforme Gréfico 7.



Grafico 7 - Cobertura do Sistema de Seguridade Social da Bolivia
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Fonte: CEPAL, 2007.

Para reverter este quadro de baixa cobertura, em 2007, o j& presidente, Evo
Morales, p6s fim ao Bonosol e introduziu no sistema previdenciario da Bolivia um pilar
ndo contributivo e verdadeiramente universal. Gracgas a este pilar, denominado Renda
Dignidade (Rent Dignidad), o pais possui uma das mais altas taxas de cobertura
previdenciaria da América Latina atualmente.

O Renda Dignidade é uma aposentadoria ndo contributiva concedida para todas
as pessoas a partir de 60 anos, independentemente da renda familiar ou das contribuicdes
feitas previamente para o sistema. Observa-se, no entanto, que as pessoas maiores de 60
anos que recebem um beneficio do Tesouro Geral da Nag¢do (TGN) — logo que integraram
0 sistema contributivo - ndo sdo elegiveis ao Renda Dignidade.

Todas as pessoas acima de 60 anos que ndo recebiam outros beneficios até maio
de 2013 recebiam um beneficio de 2.400 bolivianos anuais (aproximadamente $345%%). A
partir de maio de 2013, estas pessoas passaram a ter direito a 3.000 bolivianos anuais
(aproximadamente $431). As pessoas que ja sao beneficiarias do sistema de aposentadoria

contributivas até maio de 2013 recebiam um beneficio de 1.800 bolivianos anuais (150

10 Cotagdo 1 boliviano = $0,1436782. Data da Cotagdo 31/12/2014 (Banco Central —
www.bcb.org acessado em 03/03/2015).



bolivianos por més). Atualmente o beneficio é de 2.400 bolivianos (200 bolivianos por
més). A Tabela 4 apresenta a evolugdo dos gastos com os beneficios ndo contributivos.

Tabela 4 — Histérico dos beneficios ndo contributivos.

Histoérico dos Beneficios Ndo Contributivos

Tipo de beneficio Valor Anual do Quantidade de Gasto Total
Beneficio Pagamentos
Bonosol 1997 1.300 364.261 473.539.300
Bolivida 1999 395 340.403 134.459.185
Bolivida 2001 1.800 351.166 632.098.800
Bonosol 2003 1.800 448.864 807.955.200
Bonosol 2005 1.800 482.002 867.603.600
Bonosol 2007 1.800 493.347 888.024.600
Renta Dignidad 2008 2.400 a 1.800 7.003.166 1.330.932.750
Renta Dignidad 2009 2.400 a 1.800 8.845.447 1.695.218.600
Renta Dignidad 2010 2.400 a 1.800 9.166.878 1.756.327.950
Renta Dignidad 2011 2.400 a 1.800 9.375.940 1.795.829.850
Renta Dignidad 2012 2.400 a 1.800 9.561.040 1.829.872.240
Renta Dignidad 2013 3.000 a 2.400 10.100.892 2.204.157.660

Fonte: Superintendéncia de Pensiones do Chile.

O beneficio é financiado com uma parte das receitas obtidas pelos impostos
diretos sobre os hidrocarbonetos, mais os dividendos das empresas capitalizadas (ainda
gue muitas vém passando por um processo de renacionalizacéo).

A Renda Dignidade, como ja dito, teve um importante papel em um contexto de
baixa cobertura do sistema de aposentadoria contributivo. Dados sugerem que 97% da
populacdo boliviana de mais de 60 anos recebe o Renda Dignidade. Em 2013 havia cerca
de 878.000 beneficiarios, sendo que 84% nao recebiam outro tipo de pensdo, tal como

indica a Tabela 5.

Tabela 5 — Beneficiarios do sistema de Aposentadoria Chileno

Beneficiarios Rentista N&o Rentista
2013 140.093 738.097 878.190
2012 136.269 719.494 855.763
2011 131.537 692.174 823.711
2010 126.265 675.904 802.169

Fonte: Superintendéncia de Pensiones do Chile.



Como mostra Arza (2011:96-97), o estabelecimento da Renda Dignidade foi uma

experiéncia extraordinaria para um pais pobre.

“The establishment of Renta Dignidad, a truly universal benefit with no contributory
requirement, no means-test, and no cohort restriction has helped to consolidate the path toward
universal old-age protection in Bolivia. [...]JIt is the only nation-wide, universal, and
noncontributory pension in Latin America providing benefits to all as a matter of right, with no

behavioral or contributory conditions and no recourse to a means-test.”

2.5. Conclusao do Capitulo

Ainda que seja pouco difundida, as experiéncias do Reino Unido, Chile e Bolivia
mostram que é possivel implementar um pilar basico de aposentadoria. Entretanto, nao
h& um padrao estabelecido.

No préximo capitulo vamos estudar os impactos da implementacdo de uma

aposentadoria universal no Brasil.



CAPITULO 11l - PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

Este capitulo tem como objetivo realizar um breve historico da Previdéncia Social
brasileira bem como analisar a possibilidade de ado¢do de uma aposentadoria bésica
universal no pais. Para analisarmos a evolucéo historica da Previdéncia brasileira vamos
utilizar como base principal os textos da série Politicas Sociais: Acompanhamento e
Anélise do IPEA.

Com relacdo ao sistema previdenciario, temos como marcos legais a Lei dos
Acidentes de Trabalho (Lei no 3.724, de 15 de janeiro de 1919) e a Lei Eloy Chaves
(Decreto - Lei no 4.682, de 24 de janeiro de 1923) que determinava a criacdo de Caixas
de Aposentadoria e Pensdo (CAPs) para os trabalhadores das empresas ferroviarias,
contemplando-os com os beneficios de aposentadoria por invalidez, aposentadoria
contributiva, pensdo por morte e assisténcia médica. Nos anos posteriores, aos CAPS
passaram a abranger os portudrios, funcionarios dos servigos telegraficos, empresas de
luz, bondes, entre outros.

Durante a década de 30, periodo do governo Vargas, foi criado o Instituto de
Aposentadorias e Pensdes (IAPS) que eram organizadas pela categoria profissional e ndo
pelas empresas como era o caso dos CAPs. Cada IAP tinha autoridade para estabelecer
suas regras, aliquotas de contribuicdo e beneficios. O primeiro a surgir foi o IAPM
(Maritimos), depois surgiram varios outros como o dos Comerciarios, dos Bancarios e
dos Empregados em Servidores Publicos.

Como eram organizados por categorias profissionais, surgiram diversas
instituicbes com um pequeno ndmero de assegurados em cada. Por conta desta
fragmentacdo, os beneficios proporcionados por estas instituicdes eram baixos, dado que
a captacéo dos recursos era limitada. Entre os anos 30 a 60, ocorreram diversas tentativas
de homogeneizar o sistema.

No entanto, somente em 1960, com a Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS),
a legislacdo relacionada as aposentadorias foi unificada através da uniformizadagdo das
aliquotas de contribuicdo e das prestaces dos beneficios dos diferentes institutos. Foi
definido que a contribui¢do dos empregados e empregadores seria de 8%. Além disso, 0

Estado passou a ser responsavel pelo pagamento dos segurados, o que do ponto de vista



do financiamento significa que o modelo de capitalizacdo foi substituido pelo modelo de
reparticdo simples. Por fim, com a LOPS foram criados o auxilio-reclusao, auxilio-funeral
e auxilio-natalidade. A unificacdo da gestdo dos diversos institutos ocorreu em 1966 com
a criacao do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS).

Em 1974, foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Nesse
mesmo ano ocorre o desdobramento do INPS em outros dois 6rgdos: Instituto de
Administracdo da Previdéncia Social (IAPAS) e o Instituto Nacional de Assisténcia
Médica da Previdéncia Social (INAMPS). O INPS ficou responsavel pelos pagamentos
dos beneficios monetarios enquanto o IAPAS era responsavel pela arrecadacao,
fiscalizacdo e administracéo das contribuicdes e 0 INAMPS era responsavel pelo sistema
de saude.

Em 1977 foi criado o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SIMPAS). Além do INPS, IAPAS e INAMPS, faziam parte do SIMPAS a Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA), responsavel pelas medidas assistenciais para as
populacgdes carentes, a Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (Funabem), aempresa
de Tecnologia e Informacdes da Previdéncia Social (DATAPREV) e a Central de
Medicamentos (Ceme).

Segundo UGA e MARQUES (2005) foi com a promulgacio da Constituicio
Cidadd, como ficou conhecida a Constituicdo Federal de 1988, que se deu a
primeira experiéncia brasileira de reconhecimento universal de direitos sociais inerentes a
cidadania.

A CF/88, no seu artigo 194, definiu a Seguridade Social como sendo um conjunto
de acdes do Poder Publico e da sociedade destinados a assegurar os direitos a salde,
previdéncia e assisténcia social. Por principios norteadores do Sistema de Seguridade
Social, o texto constitucional estabeleceu também em seu Art. 194: universalizacdo da
cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos beneficios para as clientelas
urbana e rural; seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos;
irredutibilidade do valor das prestacdes; equanimidade no custeio; diversificacdo da base
de financiamento; e descentralizacéo e participagédo social na gestdo (IPEA, 2010).

Na questdo previdenciaria o principal avancgo do texto constitucional foi o sentido

de universalizagdo, participacdo social na gestdo e diminuicdo das desigualdades



socioecondmicas. O artigo 201 da Constituicdo estabelece a estrutura da previdéncia

social no Brasil:

“Art. 201 - A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiacdo obrigatdria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial,
e atendera, nos termos da lei, a:

| - cobertura dos eventos de doenga, invalidez, morte e idade avancada;

Il - protecdo & maternidade, especialmente a gestante;

I11 - protecéo ao trabalhador em situacdo de desemprego involuntario;

IV - salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa renda;

V - pensdo por morte do segurado, homem ou mulher, ao cénjuge ou companheiro e dependentes.
[..]” CF88

Como vimos, a Constituicdo estabelece que a adesdo ao sistema era obrigatoria
para todos os trabalhadores, sejam do setor publico ou do setor privado. Neste sentido, a
previdéncia social se torna um direito universal visto que deixa de ser atrelada a
determinadas categoria profissionais, como ocorria com 0s IAPS. No entanto, ressalta-se
que foram criadas regras previdenciarias distintas para os servidores publicos.

O Artigo 201 também assegura a manutencdo real do valor dos beneficios e
estabelece que todos os beneficios previdenciarios devem ter como piso o valor

equivalente a um salario minimo.

“§ 2° - Nenhum beneficio que substitua o salario de contribuicdo ou o rendimento do trabalho do
segurado terd valor mensal inferior ao sal&rio minimo.

8§ 3° - Todos os saldrios de contribuicdo considerados para o célculo de beneficio serdo
devidamente atualizados, na forma da lei.

8§ 4° - Assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em carater permanente, o

valor real, conforme critérios definidos em lei.” CF88

Em 1990 foi criado o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), resultado da
fusdo dos extintos INPS e IAPAS, que teve como finalidade arrecadar e fiscalizar as
contribuicbes e administrar a concessdo de beneficios.

Em 1991 foi aprovado o Plano de Beneficios do RGPS - Lei no 8.213 — que definia
como segurados obrigatérios empregados, empregado doméstico, contribuinte individual,
trabalhador avulso e segurado especial para os trabalhadores do Setor Privado.

Para os trabalhadores urbanos, foram estabelecidas as seguintes alteragdes:
aumento do tempo de caréncia para a requisicdo do beneficio por idade para 180

contribuicbes mensais; extensdo do direito a aposentadoria por tempo de servigo



proporcional tambeém as mulheres — aos 25 anos de trabalho — e aumento do salario de

beneficio para os auxilios doenca, que passa a respeitar também o piso equivalente a um
salario minimo. (IPEA,2010).

No entanto, as principais mudancas dizem respeito aos trabalhadores rurais, onde

foi estabelecida a paridade entre o sistema urbano e rural que resultou em uma grande

ampliacdo da cobertura previdenciaria. Observa-se que posteriormente analisaremos a

previdéncia rural com maiores detalhes.

Durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso foi aprovada a

Emenda Constitucional nimero 20 (EC 20/98) que, conforme destaca Faleiros (2010),

estabeleceu dentre outras coisas:

“Regime geral de carater contributivo para cobertura de eventos de doenca, invalidez, morte e
idade avancada, protecdo a maternidade, protecdo ao trabalhador em situacdo de desemprego
involuntario, salario familia, pensdo por morte. N&o haveria critérios diferenciados para a
concessdo de aposentadoria no Regime Geral, a ndo ser com prejuizo da saide e da integridade
fisica.

Salérios familia e o auxilio recluséo seriam para trabalhadores de baixa renda e ndo para todos.
Gestdo quadripartite nos 6rgaos colegiados.

Financiamento de empregadores, da empresa e da entidade a ela equiparada considerando a folha
de salérios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados a qualquer titulo a pessoa fisica
que lhe preste servigos, mesmo sem vinculo empregaticio; receita ou faturamento; lucro.
Financiamento dos trabalhadores. Receita de concursos e progndsticos. Aliquota de produtores
parceiros, meeiros e arrendatarios rurais e pescadores artesanais sobre o resultado da
comercializagéo.

Manutengdo do piso de um salério minimo e reajuste na forma da Lei.

Proibicdo de segurado facultativo a quem j& tenha regime préprio de previdéncia.

Extincdo da aposentadoria proporcional por tempo de servi¢o na &rea publica e o regime geral da
previdéncia social.

Garantia de aposentadoria:

o Com 35 anos de contribui¢do, se homem e com 30 anos de contribuicdo, se mulher.

o Com 65 anos de idade se homem, e 60, se mulher, reduzindo-se em cinco anos o limite
para os trabalhadores rurais e para os que exercam suas atividades em regime de
economia familiar.

o Redugdo para cinco anos para o professor primario ou secundario.

Contagem reciproca do tempo de contribui¢do nos diferentes regimes.
Estabelecimento do valor maximo de R$1200,00 para a aposentadoria e de R$360,00 para obter o
salario-familia.”

Em seu art. 8° foi criada uma regra de transicdo para os servidores que

ingressaram até 16 de dezembro de 1998 e foi estabelecido um pedagio de 20% para as

aposentadorias integrais e de 40% para proporcionais.

Apds a EC 20/98, foi instituido o fator previdenciario, através da Lei 9.876/99,

que consiste num fator de correcdo para os salarios dos beneficiados. Este fator deveria



considerar o tempo de contribui¢do, o montante aportado pelo contribuinte e a idade deste
no momento da aposentadoria.

Segundo Salvador (2005, p.35) uma das consequéncias do fator previdenciario foi
a reducéo do valor das aposentadorias concedidas pelo RGPS. Um outro fator que ajudou
nesta reducdo foi a fixacdo do teto nominal dos beneficios desvinculado do salario
minimo, permitindo que o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social adotasse
reajustes diferenciados entre o piso dos beneficios e as aposentadorias acima de um
salario minimo, que passaram a ter correcdo inferior ao reajuste do piso previdenciario.

Em 2003 foi aprovada a emenda constitucional n® 41 que alterava as regras para
concessdo de aposentadoria dos servidores publicos e aumentava o teto dos beneficios
previdenciarios do RGPS (10 salarios minimos).

Em 2005 a Emenda Constitucional n°® 47 foi publicada, estabelecendo a
manutencdo da paridade de reajuste entre ativos e inativos do setor publico, a reducao dos
limites de idade para a aposentadoria também no setor publicos e para os trabalhadores
privados foi estabelecido que poderiam haver critérios diferenciados para a concessao de
aposentadorias para os portadores de deficiéncia, desde que regulamentado por lei
complementar. Além disso, foram estabelecidas aliquotas de contribuicdo e prazo de
caréncias menores para os trabalhadores que se dedicavam exclusivamente ao trabalho
domeéstico em sua propria casa quando estes pertencessem a uma familia de baixa renda.

Em 2012 foi estabelecida a Lei n° 12.618 que estendia o limite maximo de
beneficios do RGPS as aposentadorias concedidas pelo Regime de Previdéncia da Unido.
Também foi estabelecida a criagdo de trés entidades fechadas de previdéncia
complementar, denominadas Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor
Publico Federal do Poder Executivo (Funpresp-Exe), Fundacdo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Legislativo (Funpresp-Leg) e
Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Judiciario
(Funpresp-Jud).

A partir desta lei, o servidor continua a contribuir com 11% e a Unido com 22%,
mas esta contribuicdo sera sobre o teto do RGPS (R$ 3,9 mil). Para receber deste teto, o
servidor devera aderir ao fundo complementar.

Mais recentemente foi decretada a Medida Provisdria 664/2014 (MP 664/14) que

altera a Lei 8.213/91 e trouxe mudangas significativas para a previdéncia brasileira. Foi



estabelecido que a pensdo por morte passaria a ter um prazo de caréncia de 24 meses, ou
seja, 0 beneficio so sera concedido ao conjuge do segurado se este, ao falecer, ja tiver
contribuido para a previdéncia por pelo menos este tempo. Até a MP 664 ser publicada,
ndo havia nenhum prazo de caréncia estabelecido. A pensdo por morte dispensara a
caréncia apenas em duas situacdes: A) Quando o segurado falecido estava em gozo de
auxilio-doenga ou aposentadoria por invalidez; B) Quando a morte do segurado decorreu
de acidente de trabalho.

O valor da pensdo por morte também foi alterado. Anteriormente, a pensdo era
paga no mesmo valor da aposentadoria que o segurado recebia ou viria a receber.
Entretanto, a MP 664/2014 estabeleceu que “o valor mensal da pensdo por morte
corresponde a 50% do valor da aposentadoria que o segurado recebia ou daquela a que
teria direito se estivesse aposentado por invalidez na data de seu falecimento, acrescido
de tantas cotas individuais de 10% do valor da mesma aposentadoria, quantos forem os
dependentes do segurado, até o maximo de cinco” MP 664/14.

Em relacdo ao auxilio-doenca, foi estabelecido um teto para o valor de beneficio
e definido que o afastamento do trabalho por até 30 dias devera ser de responsabilidade
das empresas. Somente a partir de 30 dias o assegurado podera solicitar o auxilio-doenca
para o INSS.

3.1. Desenho atual da Previdéncia Social.

Atualmente a Previdéncia Social oferece 0s seguintes beneficios: Aposentadorias
por idade; Aposentadoria por tempo de contribuicdo; Aposentadoria por invalidez;
Aposentadoria especial; Auxilio-doenca; Auxilio-acidente; Auxilio-reclusdo; Pensdo por
morte; Salario-maternidade e Salario-familia. Observa-se que do total de beneficios
distribuidos em 2012, mais de 1 bilhdo sdo aposentadorias®. Destas, 450 milhdes sdo
aposentadorias por idade, 187 milhdes sdo por invalidez e 445 milhdes sdo por tempo de
contribuicéo.

Como este trabalho tem como objetivo analisar os sistemas de aposentadorias,
vamos avaliar somente este tipo de beneficio. Ha 4 tipos de aposentadorias publicas no

Brasil:

11 Dataprev. Anuério Estatistico da Previdéncia Social 2012.



e Por idade: E concedida aos homens a partir de 65 anos e as mulheres a partir de
60 anos que vivem no meio urbano. Para os trabalhadores do meio rural, a idade
minima para se aposentar é de 60 anos para homens e de 55 para mulheres. O
tempo minimo de contribuicdo é de 180 meses para o0s inscritos apos 25 de julho
de 1991. Para aqueles que comecaram a contribuir antes desta data, sdo 144
contribuicoes;

e Tempo de contribuicdo: Sao necessarios 35 anos de contribuicdo para o
trabalhador do sexo masculino e 30 anos para as mulheres. Algumas categorias,
como a dos professores, ttm um tempo de contribuicao diferenciado (30 anos para
0s homens e 25 para as mulheres).

Observa-se que é possivel ainda combinar a aposentadoria por Idade e
Tempo de Contribuicéo.

e Invalidez: E concedida quando a pericia médica do INSS considera a pessoa
totalmente incapaz para o trabalho, seja por motivo de doenca ou acidente.
Quando o motivo é por doenga, hd uma caréncia de 12 meses. Quando o0 motivo
é por acidente, ndo ha caréncia.

e Especial: Destinada aos trabalhadores que comprovarem que foram expostos a

agentes nocivos a saude, sejam fisicos, quimicos ou bioldgicos.

O valor do beneficio ira depender do tipo de aposentadoria. Para os beneficios de
aposentadoria por idade e por tempo de contribui¢do o beneficio consiste “ na média
aritmética simples dos maiores salarios-de-contribuicdo, corrigidos, correspondentes a
oitenta por cento de todo periodo contributivo, multiplicada pelo fator previdenciario, no
limite do teto estabelecido pelo INSS; e para os beneficios de aposentadoria por invalidez
e especial, auxilio-doenca e auxilio-acidente, o beneficio consiste na média aritmética
simples dos maiores salarios-de-contribuicao, corrigidos, correspondentes a oitenta por

cento de todo periodo contributivo, dentro do limite do teto do INSS” MP.

3.2. A aposentadoria rural

Conforme define Zimmermann (2005), a previdéncia rural brasileira foi inovadora

ao universalizar o acesso da populagdo rural brasileira ao beneficio, sem que o0s



beneficidrios necessitem provar contribuicdo plena e prévia, mas apenas o exercicio da
atividade agricola, aproximando-se assim do modelo beveridgiano.

A partir do texto da Constituicéo, foi estabelecido que o idoso, de ambos os sexos,
que comprovasse a sua situacao de “produtor, parceiro, meeiro e o arrendatario rural, o
garimpeiro e 0 pescador artesanal, bem como respectivos conjuges que exergam suas
atividades em regime de economia familiar sem empregados permanentes” (art. 195, §
8°, Constituicdo Federal de 1988) teriam direito a um beneficio no valor de um salario
minimo. O que se observa € que o critério de elegibilidade foi alterado, “desvinculando o
acesso ao beneficio da comprovagdo de contribuicdo individual e o associando a
comprovacao da insercdo naquele regime de producao” (IPEA, 2009).

Uma outra importante mudanca que contribuiu para a ampliacdo da cobertura
previdenciaria foi o estabelecimento do beneficio para o trabalhador rural individual e
ndo mais ao responsavel da unidade familiar. Com isso, qualquer pessoa a partir de 16
anos que trabalhasse no campo era considerado segurado da previdéncia.

Para as aposentadorias rurais por idade foi estabelecido que as trabalhadoras rurais
passariam a ter a aposentadoria por idade, a partir dos 55 anos, independentemente do seu
conjuge ja ser beneficiario ou ndo, ou receberem pensao por falecimento do mesmo. Ja
0s homens teriam direito a partir dos 60 anos e também passariam a ter direito a penséo
em caso de morte do seu conjugue segurado.

Também de acordo com o Art. 195, § 8°, Constituicdo Federal de 1988 foi definido
que a forma de financiamento da previdéncia pelos trabalhadores rurais seria por meio da
aplicacdo de uma aliquota sobre o resultado da comercializacdo da producdo e o
recolhimento ficaria sob responsabilidades do comprador. No entanto, ao se analisar 0s
dados da previdéncia rural verificamos que os beneficiarios por tempo de contribuicéo
representam uma minoria.

Como podemos observar no 8, a quantidade de beneficios concedidos no meio
rural aumentou consideravelmente desde 1991, ano em que entraram em vigor as Leis de
Custeio e de Beneficios. Enquanto que no ano de 1991 foram disponibilizadas 140.698
novas, no ano de 1992 foram outorgados 679.376 novos beneficios e em 1993 foram
proporcionadas 936.378 novas aposentadorias, nimero esse que caiu para 435.420 em

1994, estabilizando-se em torno de mais de 350 mil nos anos mais recentes.



Gréfico 8 — Quantidade de Aposentadorias Rurais — 1988 a 2013
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Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social 2011 e 2012.

Os dados da Tabela 6 também mostram que uma grande parte dos beneficiarios
ativos da previdéncia rural se constitui de segurados especiais, ou seja, aposentados por
idade, que como vimos, tem acesso universal e a contribui¢do se da apenas quando ha
excedente na producdo e essa € comercializada. Ja os beneficiarios regulares por tempo
de contribuicdo representam uma minoria o que revela a informalidade existente no setor
rural, a incapacidade de o trabalhador contribuir de forma continua por longo periodo de
tempo. Em 2012, as aposentadorias por tempo de contribuicdo representaram apenas
0,27% do total de aposentadorias ativas, enquanto as aposentadorias por idade

representaram 92,8%.



Tabela 6 — Quantidade de beneficios ativos - clientela Rural

Tipo de Beneficio Total
(Dez/2012) Total
(Dez/2011)
BENEFICIOS DO RGPS 8.696.921 8.460.179
Previdenciarios 8.664.518 8.427.887
Aposentadorias 6.279.789 6.105.570
Tempo de Contribuigso 17.259 16.358
Idade 5.825.220 5.655.293
Invalidez 437.310 433.919
Pensées por Morte 2.206.732 2.155.077
Auxilios 167.024 154.758
Aux Doenga 151.870 140.530
Aux Reclusdo 4.274 4.262
Aux Acidente 10.880 9.966
Salario-Maternidade 10.973 12.482
Acidentarios 32.403 32.292
Aposentadoria por 11.497 11.021
Invalidez
Pensdo por Morte 4.215 4.279
Auxilios Act 16.691 16.992
Aux Doenca Act 9.570 10.138
Aux Acidente Act 7.121 6.854
BENEFICIOS ASSISTENCIAIS 104.178 115.916
TOTAL 8.801.099 8.576.095

Fonte: Dataprev.

A aposentadoria rural brasileira se assemelha aos programas de aposentadorias
basicas ja tratados no capitulo 2 deste trabalho, uma vez que os trabalhadores que nao
podem contribuir, ttm suas aposentadorias financiadas pelo Estado. Na proxima secéo

iremos analisar a possibilidade de ampliacéo deste modelo para os demais trabalhadores.



CONCLUSAO

O importante papel da protecdo social para os idosos € reconhecido na
Recomendacdo para Pisos de Protecdo Social (N.° 202), aprovada em 2012, que fornece
orientacOes para os paises na defini¢do de pisos de protecdo social que garantam, pelo
menos, um nivel basico de seguranca social para todos (OIT, 2012).

Logo, podemos imaginar que a seguranca econdémica para pessoas na inatividade
leve & adogdo de uma aposentadoria basica, pois, tal como prop6e o Relatério Bachelet,
trata-se de assegurar uma renda para idosos, criancas e desempregados.

As aposentadorias basicas tém um importante papel na expansdo da cobertura
previdenciaria, ja que garantem um nivel basico de protecdo para os que ndo recebem
aposentadoria por tempo de contribuicao.

Alguns paises da América Latina, como o Chile e a Bolivia, conseguiram
estabelecer um pilar basico de aposentadoria e com isso, ampliar o seu nivel de cobertura
previdenciaria.

No Brasil, no entanto, apesar dos avangos proporcionados pela CF-88, as
aposentadorias basicas estdo acessiveis apenas aos trabalhadores rurais. Estima-se que
atualmente cerca de 15% da populacdo idosa brasileira ndo recebem nenhum beneficio
de aposentadorias e pensdes. Neste trabalho, refletimos sobre a oportunidade de adogéo
de uma aposentadoria basica universal de modo a eliminarmos este gap na cobertura
previdenciaria.

Como vimos, estima-se que uma aposentadoria basica no valor de um salério
minimo tem impacto muito positivo sobre a economia, em termos de crescimento do PIB,
inclusive.

Destacamos, por fim, que o Brasil deve ir além da garantia um piso basico de
renda e também promover o acesso universal a salde, ambos 0s quais sdo essenciais para

uma vida digna e segura para as mulheres e homens mais velhos.
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