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RESUMO

Garantido um minimo compulsério em termos de valor do seguro social publico, o
“modelo de opc¢Bes” prevé liberdade para que o segurado opte entre varios planos
alternativos. Desde que cada um pague o custo integral de seu plano, estes podem
ser bastante diversificados em termos de valores maximos de beneficios e
condicbes de elegibilidade. A transicdo obedeceria aos principios da
opcionalidade e as “expectativas de dever”, dentro de um critépimdata.

Assim, abandonar-se-ia a estratégia de desconstitucionaliza¢cao, mantendo-se, com
poucas alteragdes, o atual texto constitucional .




ABSTRACT

Guaranteed a minimum value of compulsory public social security benefits, the
“Options Model” gives the user freedom of choice among alternative plans. As
long as each participant pays for the full costs of his plan, these plans can offer a
large variety of eligibility conditions and benefit values. The transition process
would also obey the optionality principle and would respect “acquired duties” in a
pro-rata criterion.

The deconstitucionalization strategy would be abandoned, and the present
Constitutional text would be kept with minor changes.




REFORMA DA PREVIDENCIA: MODELO DE OPCOES

1 - CONSIDERACOES GERAIS

A definicdo do que deve ser um plano de previdéncia basica envolve,
necessariamente, algum grau de arbitrariedade. De fato, qualquer que seja a
“solucdo técnica” quanto a varidveis-chave, tais como teto de contribuicdes e de
beneficios, taxa de reposicdo salario/beneficio, idades-limite de aposentadoria,
tempo minimo de contribuicdo, havera sempre alguma perda de eficiéncia do
sistema. Vista a questdo de um outro angulo, a pergunta que se coloca € se
decisBes baseadas em padr6es médios sdo razoaveis; mais ainda, questiona-se a
prépria necessidade de se tomar padrdes médios em uma sociedade téo
diversificada como a brasileira.

Evidentemente, ndo se trata de discutir a necessidade ou ndo de um sistema de
previdéncia basica, publica e compulséria. Trata-se de um ponto absolutamente
pacifico que a determinacdo quanto a necessidade de haver uma cobertura
previdenciaria ndo pode ser deixada ao sabor da livre decisdo dos individuos.
Trata-se de um “mercado” onde, dadas as inimeras imperfeicdes e assimetrias de
informacdo, os problemas de selecdo adVveesa propria complexidade da

matéria, existe total justificativa tedrica e pratica para a intervencéo do Estado.

Os objetivos de uma reforma devem, portanto, ser direcionados para o
aperfeicoamento do sistema, atendendo aos critérios basicos de equidade e de
equilibrio financeiro-atuarial. Desde que satisfeitos os critérios previamente
enunciados, a reforma previdenciaria deve também atentar para o potencial de
geracdo de poupanca interna. Particularmente em paises em desenvolvimento,
com enormes caréncias de fontes de capital para aplicagcdes com retorno a médio e
longo prazos, a alternativa de formacdo de poupanca através dos sistemas de
previdéncia deve ser analisada com bastante atencao.

2 - DIRETRIZES ESPECIFICAS

Além dos critérios de ordem geral supracitados, uma reforma do sistema basico
deve subordinar-se as seguintes diretrizes especificas:

« O respeito aos direitos adquiridos e as expectativas de direito, evitando-
se, ao maximo, as “quebras de contrato”. Esta diretriz impde-se ndo sé pelos mais
elementares principios de direito, mas também encontra respaldo no campo
econdmico. Poupancga €, antes de mais nada, uma variavel cultural, forjada pela
certeza de que a renuncia ao consumo presente redundara em maiores
possibilidades de consumo no futuro. Infelizmente, o governo, como fiel e avalista
destes pactos, tem frequentemente alterado casuisticamente as regras, nao raro
interferindo em contratos entre agentes privados. Neste sentido, a restauracao de

1 . L . . .
Ou seja, aqueles individuos de maior risco sdo justamente os que aderem ao seguro, encarecendo
enormemente o prémio médio.
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regras confidveis e perenes é imprescindivel a criagdo de uma cultura de poupanca
no pais, onde, certamente, a previdéncia privada tera seu nicho de mercado.

* A manutencdo do conceito de Seguridade Social, enquanto conjunto
integrado de politicas e acbes no campo da previdéncia, salde e assisténcia social,
mas absoluta separacdo em termos de fontes de custeio e mecanismos
operacionais. Assim, se, por um lado, a integracdo conceitual entre 0s varios
componentes da Seguridade, introduzida na Carta de 1988, pode ser considerada
um avango a ser preservado, a mistura dos recursos de custeio, dentro do
Orcamento da Seguridade, foge a qualquer l6gica elementar. Um orgcamento Unico
tem implicito uma intercambialidade dos gastos, o que nao é absolutamente o caso
das componentes da Seguridade Social (Previdéncia, Assisténcia e Saude).
Simplesmente, ndo se deve e ndo se pode realocar os recursos destinados a
cobertura dos beneficios da previdéncia as areas de saude e/ou assisténcia, ao
sabor das prioridades de cada momento. Em assim fazendo, estar-se-ia violando
um contrato de longo prazo entre Estado e cidaddo, implicito no sistema
previdenciario. Finalmente, a ndo separacdo dos custeios tem o grave
inconveniente de prejudicar a transparéncia de todo o sistema, dificultando a
correta percepcado dos problemas pela opinido publica.

* A destinagéo exclusiva dos recursos oriundos da incidéncia sobre a folha
de salérios para custeio da previdéncia. Provisoriamente, os recursos oriundos da
Contribuicdo para Financiamento da Seguridade (Cofins) e da incidéncia sobre
lucro seriam destinados a saude. Dentro de uma ampla reforma tributaria, tanto a
saude como a assisténcia social deverdo ser financiadas por recursos gerais do
Estado. A logica aqui é bastante simples: como os beneficios previdenciarios
repdem, total ou parcialmente, a capacidade de ganho do segurado quando da
perda da capacidade laborativa, é natural que a base de célculo do prémio tenha a
mesma natureza do que se esta segurando (essencialmente salérios). Em
contrapartida, ndo h& qualquer racional para custear programas de saude e de
assisténcia social com contribui¢cdes previdenciarias sobre folha.

 Estrita obediéncia ao principio contributivo nos programas de
previdéncia basica, admitindo-se apenas alguma redistribuicdo ao nivel dos
beneficios minimos. Em outras palavras, mesmo mantendo-se o sistema de
reparticdo, cada individuo devera contribuir com o custo atuarial equivalente ao
beneficio que ir4 receber, evitando-se os confusos, e freqlentemente injustos,
subsidios cruzados entre individuos da mesma geracdo e de sucessivas geracdes
apresentados pelo atual sistema.

« Contribuicdes previdenciarias essencialmente pagas pela pessoa fisica.
Em decorréncia do principio contributivo acima enunciado, propfe-se que,
gradativamente, as contribuicdes sobre salarios “pagas” pela pessoa juridica
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deixem de existir, evitando-se, assim, que acabem sendo repassadas ao preco e
pagas pela sociedade em géral.

« Completa “autarquizacao” do sistema basico de previdéncia social, em
termos de financiamento e de administracdo. O orgcamento da previdéncia néo
deve receber outras fontes de recursos que ndo as suas proprias contribuicdes; por
outro lado, e por mais fortes razBes, ndo deverd destinar recursos para outras
aplicac6es que ndo o pagamento de beneficios e sua prépria administracao.

» Obedecido o principio contributivo e garantido um minimo compulsério
em termos de valor do seguro social publico, liberdade para que o segurado opte
entre varios planos alternativos, mesmo dentro do sistema publico. Assim,
garantindo-se que cada um pagaria 0 custo integral de seu plano de beneficios,
estes poderiam ser bastante diversificados em termos de valores maximos e de
condi¢cbes de elegibilidade (anos de tempo de servico, idade de aposentadoria,
valor do beneficio etc.). E claro que a cada opcdo de plano deve corresponder a
respectiva opcao de custos, a serem integralmente pagos pela pessoa fisica, sem
possibilidades de repasse a sociedade como um todo. Assim, pode-se manter toda
uma diversidade de esquemas — compativel com a diversidade de demandas de
uma sociedade tdo heterogénea como a nossa — sem que se criem privilégios. Em
outras palavras, se cada um paga o0 que deve, ndo ha privilégio, mas sim
diversidade.

» Estabelecimento de sobrealiquotas patronais apenas para o caso das
atividades perigosas ou insalubres, cobrindo o custo atuarial adicional do
beneficio dos trabalhadores que fazem jus a aposentadorias em condi¢cdes
especiais. Evita-se, assim, que o empregador que expde seus trabalhadores a
condi¢cbes adversas possa, através de aliquotas indiferenciadas, socializar o custo
desta conduta.

e Transicdo obedecendo-se aos principios da opcionalidade e as
“expectativas de dever”, dentro de um critériopde rata. Em outras palavras,
mantém-se todos os atuais direitos, inclusive os chamados regimes de privilégio.
Aqueles que optarem por permanecer nos atuais planos apenas pelo tempo
remanescente entre a data da opcao e a de efetivo exercicio do direito (data de
concessdo do beneficio) deverdo pagar as aliquotas de equilibrio atuarial
individual !

2 . - - -
Vale lembrar que as planilhas de custos utilizadas em negociagfes pelos empresarios com o governo para
determinagao de precos e margens de lucro incluem sempre os encargos sociais.

3Dado gue, no Brasil, ha grande parte da populagdo ndo coberta pelo regime previdenciario, ndo faz qualquer
sentido custear a maquina administrativa deste através de recursos da Unido. Quando isto é feito, gera-se
uma iniqliidade adicional, onde impostos pagos por toda a sociedade sdo alocados para custear a
administragdo de um programa que cobre apenas uma parcela desta mesma sociedade — no caso, a parcela
melhor situada na escala social.

4 . I s . I
A aliquota de equilibrio atuarial individual seria aquela que equilibraria valor presente dos aportes e de
beneficios de cada segurado, considerando-se a data em que, efetivamente, o segurado entrou no respectivo
regime e plano.
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3 - DETALHAMENTO DA PROPOSTA

As propostas usualmente formuladas, inclusive aquela consubstanciada na emenda
constitucional submetida pelo governo para a reforma da previdéncia (PEC 33-A
95), partem de um principio ndo necessariamente verdadeiro. A hipétese principal
€ que deve haver um unico regime basico compulsério e igual para todos os
brasileiros. Em outras palavras, esta implicita a premissa de que o Estado sabe
sempre o que é melhor para o individuo em termos de poupanca para o futuro. A
discussdo converge entdo para as caracteristicas “ideais” do tal regime basico
universal: qual o teto de contribuicbes e de beneficios, qual o regime de
financiamento, qual a idade para a aposentadoria, se deve haver ou nao
aposentadoria por tempo de servicgo etc.

A proposta que se segue parte de uma formulagcdo exatamente oposta, ou seja, de
gue ndo é necessario e nem mesmo desejavel se ter um Unico sistema. Pelo
contrario, mantidos o principio contributivo, intrinseco ao proprio conceito de
seguro social, e o indispensavel condicionante de equilibrio atuarial, o0 modelo
propde que o proprio sistema publico oferte uma multiplicidade de sistemas e
regimes de previdéncia, dentre os quais 0 segurado possa escolher o plano que
mais Ihe convém. Em outras palavras, desde que cada um pague contribuicées que
cubram integralmente o que vai receber em termos de beneficios e assegurado um
minimo de cobertura compulséria, pode haver uma multiplicidade de planos que
se adequem as preferéncias de cada um. Alguns certamente vao preferir um plano
de beneficios do sistema publico mais modesto; talvez sem o dispositivo de
aposentadoria por tempo de servico e com tetos de beneficios inferiores aos atuais,
em troca de uma reducéo no nivel das contribuicdes. Em contrapartida, € bastante
provavel que alguns venham a preferir planos de previdéncia publica muito mais
generosos do que os atuais, inclusive com uma perspectiva de aposentadoria por
tempo de servico antecipada e/ou um teto maior de beneficios; é claro que, para
estes, 0s custos em termos de contribuicdes a serem pagas serdo substancialmente
maiores. Finalmente, pode-se imaginar que cada individuo possa, inclusive, mudar
de um plano para outro desde que pague o diferencial, se a mudanca implica
aumento de custos, ou recebendo de volta a parcela do que ja pagou se optar por
um plano mais modesto.

Exemplificando, o INSS poderia oferecer uma variedade de planos, onde estariam
fixados apenas os tetos minimos de cobertura obrigatéria — talvez equivalente a
R$ 300,00 e maximos de cobertura permitida — que, inclusive, podera ser
bastante superior ao atual limite de cerca de 8,9 salarios minimos. Outros itens
passiveis de opcéo poderiam ser a idade de aposentadoria, a taxa de reposicao
(relacdo entre o valor do beneficio e o valor do salario de contribuicdo) e
condicbes de aposentadoria por tempo de servico. Conforme o plano escolhido
pelo individuo, fazem-se os calculos atuariais e determina-se o valor da aliquota
da contribuicdo correspondente no presente e para os periodos futuros. Os calculos

5 . - Lo
Aproximadamente o valor modal dos salarios de contribuicéo.
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seriam revisad@sa cada ano, segundo a boa técnica, conforme a evolugdo dos

parametros demograficos e econbmicos. Finalmente, um demonstrativo

consolidado, inclusive com projecdes de custeio para, no minimo, 0os proximos 50
anos, seria anexado ao orcamento anual da previdéncia a ser enviado ao
Congresso Nacional, constituindo-se na Lei de Custeio e Beneficio.

Um possivel argumento contrario ao modelo proposto baseia-se no fato de que, se
o INSS administra o atual plano de beneficios de forma extremamente deficiente,
uma multiplicidade de planos poderia redundar em um absoluto caos institucional.
Embora exista este risco, € fundamental que ndo se confunda diversidade com
complexidade. O que existe hoje € uma enorme complexidade, dado o gigantesco
conjunto de regras — e de excecdes — que rege O custeio, a concessdo e a
manutencdo de beneficios, que esta contida em um verdadeiro cipoal de leis,
decretos, portarias, circulares e ordens de servi¢co. Ainda hoje existem cerca de 90
tipos diferentes de beneficios, s6 no INSS, sem mencionar 0s outros regimes
especiais (congressistas, militares, servidores civis etc.)

O que a instituicdo ndo tem, e que é indispensavel a administracdo de qualquer
plano de beneficios — dos mais singelos aos mais sofisticados — €,
simplesmente, informacdo sobre o segurado. Por mais incrivel que pareca, a
previdéncia € uma seguradora que nem mesmo tem uma lista nominal de seus
contribuintes e de suas principais caracteristicas, tais como sexo, idade, renda,
composicao familiar, tempo de filiacdo ao sistema etc. Alias, a desordem é tanta
gue ndo se conhece nem mesmo o numero preciso de contribuintes do sistema.
Um cidaddo empregado simplesmente ndo existe individualmente perante o atual
sistema, até a hora em que precisa do beneficio. Nesta hora, inclusive, € obrigado
a fazer prova da sua situacdo, embora tenha, muitas vezes, contribuido durante
toda a sua vida laboral.

Em suma, uma profunda reformulacédo do INSS, com o estabelecimento de bases
de informacao ao nivel de cada segurado, é absolutamente indispensavel, qualquer
que seja 0 sistema. Se este € 0 caso, a proposta apresentada acrescenta pouca ou
nenhuma complexidade administrativa adicional.

A bem da verdade, a utilizacdo — ou imposicdo — de “sistema Unico” apenas
revela um profundo desconhecimento das informac¢des individuais. A
caracteristica basica do mundo moderno é a diversidade e ndo a padronizacao
massificada; o cidaddo médio é uma ficcdo, Util sob o ponto de vista estatistico,
mas, muitas vezes, catastrofica sob o ponto de vista administrativo.

Uma segunda objecédo que poderia ser levantada é aquela que questiona o carater
redistributivo de um plano de previdéncia publica diversificada, onde cada um
paga 0s respectivos custos. E claro que, em um sistema assim, ndo haveria

6Esta necessidade de recélculo se deve ao fato de gue os seguros de invalidez e de sobrevivéncia, além dos
auxilios doencas e reclusdo, sdo em regime de reparticdo de cobertura, sendo, portanto, dependentes da
evolugdo demografica e de outros fatores néo previsiveis no tempo, inclusive da composi¢éo do estoque de
contribuintes. De qualquer modo, os ajustes seriam, provavelmente, de pequena magnitude.
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transferéncias significativas entre individuos e/ou geracdes. Ainda que haja forte
evidéncia de que o atual sistema seja redistributivo as avessas, ou seja, com as
classes mais pobres pagando subsidios as classes menos pobres, o argumento teria,
provavelmente, algum apelo. Estaria condenada a morte a figura da solidariedade?

Para refutar esta linha de argumentacédo, é necessario recorrer ao proprio conceito
de previdéncia, ou seja, de seguro social. O objetivo precipuo de um sistema
previdenciario ndo é o de redistribuir renda; visa repor, total ou parcialmente, o
ganho do individuo (e de seu grupo familiar) quando cessa ou se interrompe a
capacidade laborativa em funcdo de idade, desgaste profissional, doenca,
invalidez, morte ou desemprego involuntario. Em sintese, previdéncia € um
seguro, onde ha relacao forte entre os aportes pagos e os beneficios recebidos. A
redistribuicdo é (deveria ser) de carater marginal, respeitados sempre 0s principios
securitarios.

Também neste particular, toda e qualquer reforma da Seguridade devera separar
claramente os beneficios previdenciarios — securitarios e devidos aos
contribuintes — dos beneficios assistenciais — redistributivos e direcionados
aqueles que precisam. Assim, a proposta formulada ndo implica eliminar as
perspectivas de redistribuicdo. Trata-se apenas de explicitar claramente estas
transferéncias e de utilizar os instrumentos corretos, ou seja, a politica de
assisténcia social.

Finalmente, um argumento contrario poderia ser que, ao estabelecer planos
diferenciados, haveria possibilidade de colocar em risco 0 pagamento daqueles
que j& estdo em gozo de beneficio (aposentados, pensionistas etc.). Esta deve ser,
de novo, uma preocupacdo central de toda e qualquer reforma: garantir ndo s6 os
direitos j& adquiridos, mas também os direitos em aquisicdo (expectativa de
direitos). Nossa proposta € simples e objetiva. Para o primeiro caso, propde-se
uma “contribuicdo solidaria” correspondente a atual contribuicdo patronal sobre
folha; progressivamente, na medida em que o estoque de beneficiarios fosse se
extinguindo no tempo, esta contribuicdo iria se reduzindo, até desaparecer por
completo. Por outro lado, as contribuicbes para 0 novo esquema seriam, também
gradativamente, transferidas aos empregados (pessoas fisicas), obtendo-se, no
minimo, duas vantagens: maior transparéncia do sistema, facilitando o controle
pelo proprio individuo, e, de quebra, a eliminacdo dos subsidios cruzados entre
individuos que agora ocorrem via repasses ao preco das contribuicdes patronais.

Quanto a compensacdo pelos direitos em aquisicdo, esta seria devida aquele
segurado que optasse por um plano publico mais modesto. No caso, nossa
proposta contempla que a integralidade dos aportes excedentes seja convertida em
um “certificado de poupanca”, lastreado pelos ativos da Unido, em termos de
participacdo acionaria desta nas empresas estatais. Abre-se, assim, a oportunidade
de um verdadeiro processo de privatizagcdo popular, evitando-se, inclusive, a
substituicdo de monopdlios publicos por privados.
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Finalmente, toda a transicdo considerariapiorata de deveres. Por exemplo,

um desembargador ou funcionario publico, as vésperas da aposentadoria e que
optassem por permanecer nos atuais plapagariam o 6nus adicional por um
periodo muito curto de tem@oJa aqueles em inicio de periodo contributivo
arcariam com o custo integral do respectivo plano.

Em suma, ndo se cancelaria ou modificaria qualquer direito ou regime hoje
existente; simplesmente, manter-se-ia e até se aumentaria a diversidade de planos
e regimes previdenciarios, sempre mantido o principio do equilibrio atuarial entre
contribuicdes aportadas por cada um e o0s respectivos beneficios.

As vantagens sdo muitas. Em primeiro lugar, abandonar-se-ia a estratégia de
desconstitucionalizacdo, evitando-se que direitos garantidos na Carta viessem a
ser ameacados. Pelo contrario, manter-se-ia, com poucas alteracdes, o atual texto
constitucional, adicionando-se 0s artigos que permitam a opc¢ao pelos regimes
diversificados e flexiveis. Em segundo, manter-se-ia toda a diversidade de
regimes, abandonando-se a utopia, centralizadora e desnecesséaria, de um unico
regime universal. Finalmente, ganharia a soberania do consumidor, que passaria a
existir individualmente enquanto segurado perante o sistema publico de
previdéncia e, ao invés de ter suas decisdes impostas por um Estado onisciente e
onipotente, se tornaria um pouco mais dono de seus proprios designios.

4 - CONSIDERACOES FINAIS

A reforma da previdéncia social é um dos elementos fundamentais do processo de
transicdo pelo qual passa a sociedade brasileira. Conseguida a estabilizagdo
monetaria — diga-se de passagem, com custos sociais relativamente baixos —
urge repensar o modelo de desenvolvimento sustentavel para o pais.

E sempre conveniente lembrar que um pais s6 cresce se poupa e investe. O atual
esquema de estabilizagdo de curto prazo privilegia a captagdo de poupanga
externa, via uma taxa de juros extremamente elevada. E claro que, no médio
prazo, este modelo ndo € sustentavel, como bem demonstrou a experiéncia
mexicana. H& que se ter mecanismos permanentes de financiamento do
desenvolvimento, menos dependente do volatil capital internacional e mais
lastreado na formacédo de poupanca doméstica.

Sem recorrer a uma “privatizacdo” radical da previdéncia, mesmo porque, a rigor,
esta € uma figura de retdrica, ha que se incentivar o habito da poupanca
previdencidria no ambito da sociedade brasileira. Neste sentido, sempre
reconhecendo o papel de um Estado forte, efetivo normatizador e controlador das

7 - . .
Por hipétese, mais generosos que o Regime Geral.

8ou seja, pagariam a aliquota correta de equilibrio atuarial de seus respectivos planos apenas durante o
periodo restante até o exercicio do direito. Observe-se que, neste caso, todo o subsidio recebido no passado é
incorporado pelo beneficiario.
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atividades, a previdéncia privada aberta podera desempenhar um papel de
importancia.

Um estudo aprofundado do processo de transi¢cdo e do novo sistema proposto deve
levar em conta trés pontos de vista, os atores envolvidos: o individuo, os
empregadores e o governo. Para o individuo, além das caracteristicas intangiveis
como a confiabilidade e a seguranca do sistema, 0 que interesgaeéome ou

seja, o salario liquido descontados 0s encargos sociais e 0 imposto de renda de
pessoa fisica (IRPF). Para o governo, o que interessa € a arrecafagans
encargos, e a possibilidade de sobras para investimentos produtivos. Para o
empregador, 0 que interessa € o custo da mao-de-obra, salarios mais encargos.
Numa transicao, todos estes atores estédo interessados em saber como as mudancas
os afetam. Aumentam gastos, salario liquido aumenta, receita varia? Mudancas
sao mais facilmente assimiladas se a curto prazo existe uma melhora.




