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RESUMO

Os sistemas de previdéncia social estdo no centro do problema do déficit pablico
brasileiro. Este trabalho visa prover, com um instrumental de analise de politica
previdenciéria modelo de projecdes de gastos e receitas —, 0 regime do
funcionalismo publico. Foram utilizadas hipéteses simplificadoras da realidade, de
forma a tentar representar o desempenho futuro das politicas em curso, além de
possibilitar a avaliacdo de possiveis mudancas, necessarias para o0
aperfeicoamento do sistema.




ABSTRACT

Social Security Systems unvalances are the main component of Brazil's public
sector deficit. This paper describes a simulation model for the expenditures and
revenues of the (federal) public servants’ social security system. Besides giving
scenarios of future economic performance of the current system, the model allows
for evaluation of alternative reform proposals.
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1 - INTRODUCAO

Os sistemas de previdéncia social estdo no centro do problema do déficit puablico
brasileiro. Se, no longo prazo o problema reside basicamente no contingente de
trabalhadores do setor privado, no momento atual, por outro lado, os sistemas que
regem os funcionarios publicos ja enfrentam graves problemas de financiamento.
No que se refere, em particular, a esses sistemas, basta citar que, em 1987, a
Unido gastava 23,6% da folha total com pagamento de inativos; 10 anos depois,
este percentual j4 era de 41,2% e, no ano 2000, os gastos com inativos devem
superar 0s gastos com ativos. O Gréfico 1 ilustra a evolucdo dos gastos com ativos
e aposentados (e pensionistas) para o periodo compreendido entre 1987 e 1999. O
descolamento entre as despesas com 0s aposentados e com os funcionarios ativos
do servico publico federal, percebidos no grafico, se deve em parte ao aumento
relativo do niumero de aposentados e, principalmente, a introducdo do Regime
Juridico Unico (RJU) — estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988 e
regulamentado posteriormente pela Lei 8.112, de 1990, alterada por outras leis —
que implicou um beneficio de aposentadoria igual a Ultima remuneracao da ativa
para todos os servidores publicos participantes desse regime.

Nos estados e municipios o problema é mais premente se considerarmos 0s gastos
de pessoal como um todo, ja que a maioria se encontra com boa parte das receitas
comprometida com a folha de salarios (ver Tabela 1). A participacao dos inativos
nesta despesa estd entre 20% e 40% para os estados mais antigos e apresenta
valores inferiores a 10% para os novos estados da regido Norte (Tocantins e
antigos territérios).

Gréafico 1

Despesa com Pessoal da Unido — Ativos e Aposentados
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal n°® 36 (abril de 1999) — MOG/Seap.
Obs: Dados apurados pelo critério de competéncia.
Para o ano de 1999 foram utilizados os dados acumulados de abril de 1998 a margo de 1999.
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Tabela 1
Gastos com Pessoal e Receita Corrente Liquida dos Estados — 1997
(Em %)
Relacéo entre Gastos com Pessoalle AReIagao entre Despes_a com
Receita Corrente Ll’quida posen_trados e Pensionistas e 0
otal da Folha
Acre 66,1 9,5
Amapa 75,3 0,8
Amazonas 42,5 29,3
Alagoas 74,3 29,3
Bahia 52,5 19,0
Ceara 61,2 18,0
Distrito Federal 77,3 28,0
Espirito Santo 65,4 21,4
Goias 61,7 38,1
Maranhéo 66,5 25,5
Minas Gerais 80,0 34,6
Mato Grosso 60,7 23,1
Mato Grosso do Sul 65,2 10,5
Para 69,5 19,7
Parana 68,8 36,4
Paraiba 45,7 24,0
Pernambuco 70,9 30,5
Piaui 69,7 22,7
Rondénia 83,0 6,9
Roraima 23,2 0,1
Rio de Janeiro 79,7 37,4
Rio Grande do Norte 66,6 24,6
Rio Grande do Sul 84,9 38,9
Séao Paulo 62,3 34,8
Santa Catarina 67,0 32,0
Sergipe 65,3 20,2
Tocantins 43,8 5,5

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal n. 36, abr.1999 - MOG/Seap.

Com vistas a prover com um instrumento de andlise de politica previdenciaria o
regime do funcionalismo publico fedefaloi elaborado um modelo de projecéo
para os proximos 30 anos, especifico para as despesas e receitas desse contingente

de trabalhadores.
2 - BREVE DESCRIQAO DO MODELO
2.1 - Aspectos Gerais
Nas simulacGes realizadas neste trabalho foram considerados, apenas, o0s

funcionarios publicos federais do poder executivo incluidos no cadastro do Siape
(Sistema de Administracao de Pessoal) relativo ao més de dezembro de 1998.

1 O modelo também pode ser utilizado para estados e municipios.
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E necessario ressaltar de antemao que, por se tratar de um sistema que atende
apenas a uma organizagdo — o Estado —, as principais variaveis (como, por
exemplo, o nimero de ativos) — séo razoavelmente controladas pela politica
interna de admisséo e pelos incentivos/desincentivos (na verdade, o niumero de
novas contratacfes é uma variavel institucional do modelo). Ou seja, os resultados
sdo, em principio, funcéo das politicas implementadas pela organizacao.

O modelo permite a definicdo de uma idade minima para o requerimento da
aposentadoria por tempo de servi¢co, que atualmente, com a Lei 9.783, é de 53
anos para homens e 48 anos para mulheres. Além disso, apresenta a possibilidade
de simulacéo para alternativas de politicas previdenciarias por cortes de idade e
aliquotas diferenciadas, ou seja, possibilita a avaliagdo da adocao de politicas
discriminadas por faixas de idade dos participantes do sistema e/ou de
modificacdes nas aliquotas de contribuicéo.

2.1.1 - Fonte dos dados

A partir do Siape foi gerado um arquivo-resumo, contendo as informacdes
relevantes a simulacéo (sexo, idade, nivel de escolaridade, carreira, salério etc.),
para cada um dos cerca de 1 milhdo de registros (entre funcionérios ativos,
aposentados e mortos, sejam estes geradores ou nao de pensdes) do cadastro.

2.1.2 - Hipoteses de Trabalho
» Politica de admisséo de pessoal

Foram adotadas diferentes hipéteses para professores, funcionarios de niveis
superior e médio. Para os dois primeiros grupos, adotou-se uma politica de
reposicdo de pessoal, de forma a manter o numero total de ativos constante ao
longo do periodo de projecdo. Assim, a cada ano seriam contratados professores e
funcionarios de nivel superior em numero suficiente para repor as saidas por
aposentadoria e Obito. As admissfes teriam as mesmas caracteristicas (em termos
de distribuicdo por sexo e idade) das entradas no servico publico federal na
primeira metade da década de 90 (ver Gréfico 2).

Para o pessoal de nivel médio, a hipétese é de que a repasicio mais
moderada; até o fim do periodo de projecao o contingente se reduz a metade.

2 E importante lembrar que o gasto do Estado com o fator trabalho ndo se resume aos funcionarios
publicos regidos pelo Regime Juridico Unico (RJU), uma vez que o Estado pode, presentemente,
contratar trabalhadores pelo regime geral.
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Gréfico 2

Frequéncia de Entrada no Servico Publico por Sexo e Idade para as
Diferentes Classes Analisadas
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Fonte: Elaboracgdo dos autores a partir do cadastro do Siape.

Ressalte-se ainda que esta hipStésabsolutamente critica no que se refere a
magnitude dos efeitos da reforma do sistema previdenciario do funcionalismo
publico federal. Em outras palavras, h4 uma enorme sensibilidade dos resultados
ao tipo de politica de contratacéo.

* Reajustamento de ativos e inativos e crescimento real do salario de beneficios

Utiliza-se como valor-base a folha de salarios de ativos e inativos correspondente
a 1998 (respectivamente, R$ 25,3 bilhdes e R$ 20,2 bilhdes). Os ativos e
aposentados manteriam seus salarios e beneficios reais, uma vez que a projecao €
realizada em valores reais.

Para cada individuo foi considerada uma curva de ascensao funcional até a data da
aposentadoria ou 6bito correspondenter@ss-sectiorda relacdo de salério por
sexo e idade (ver Graficos 3, 4 e 5).

% Essa hipétese foi formulada na gest&o do ministro Bresser Pereira (1998), para o entdo Ministério
da Administragéo e Reforma do Estado.

4
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Grafico 3

Valor Médio do Salario/ Beneficio por Idades Individuais —Pessoal Docente
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Gréfico 4

Valor Médio do Saléario/Beneficio por Idades Individuais:
Pessoal Nado-Docente de Nivel Médio
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Grafico 5

Valor Médio do Saléario/Beneficio por Idades Individuais — Pessoal
N&o-Docente de Nivel $arior
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Pode-se perceber pela andlise dos graficos que, se a adocado das medidas de
ajustamento do regime do funcionalismo publico promove um aumento das
contribui¢cdes, também promove um aumento dos gastos com o pagamento. ISso se
deve aos seguintes fatos: reposicédo de pessoal apenas das classes de funcionérios
de nivel superior (docentes ou ndo) — que apresentam maiores salarios; a forgcosa
permanéncia em servico dos que ndo possuem o limite minimo de idade para a
aposentadoria; e eliminacdo da aposentadoria proporcional, que faz com que 0s
beneficios de aposentadoria aumentem.

2.2 - Modelo

A metodologia utilizada consistiu em simular, ano a ano, as distribuicées por sexo

e idades individuais das populacfes correspondentes aos servidores estatutarios do
executivo federal. Em outras palavras, para cada ano compreendido entre 1999 e
2030 procurou-se estimar cada uma das participacdes definidas para o ano-base,
em termos de numero de individuos e sua composicéo por sexo, idade e condicao
de atividade.

Adotadas algumas hipéteses simplificadoras, uma representacdo possivel desse
processo é um modelo markoviano de primeira ofd@er Quadro 1), onde a
populacdo € acompanhada ano a ano e sua evolucdo se da por transicdes

* Para maiores esclarecimentos sobre processos markovianos, ver Howard (1960).
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estocasticas dos individuos entre os diversos estados pdssivpirtir do
universo de funcionarios (inclusive tdbua de mortalidade). As transicdes de
entrada e de saida do sistema sdo de particular interesse, pois apenas permitem
contabilizar o nimero de beneficiarios a cada ano.

A cada transicao possivel € associada uma probabilidade, que neste modelo foi
suposta constante no tempo, exceto nos casos que se referem a mortalidade.

Em um modelo markoviano de primeira ordem, a probabilidade de transicdo de
um individuo de uma populacéipara uma popula¢dbsé depende de ded e do

instante do tempo em que a transi¢cao ocorre, independentemente do caminho que
o individuo percorreu para chegar a populd¢d® populacad, poderia ser, por
exemplo, constituida pelos ativos e a populakg®los aposentados. No caso do
exemplo, as contratacdes a cada ano seriam as distribuicbes, por sexo e idade,
fornecidas pelo médulo de ativos.

Quadro 1
Diagrama llustrativo do Processo de Markov

Contratagdes —"——| PoDufﬁioNT'poJ — POpU'i%%OI\TIDO_J

Taxa de Transi¢ao Taxa de Transica
| = %1 Je=) |
J=I I=J  Envelhecimentd
Populacéo Tipo | Populacéo Tipo_J
AnoN +1 AnoN+1

Té&bua de Mortalidade Té&bua de Mortalidade
da Populacéo Tipal da Populacéo Tipo J

Sobreviventes Tipo_| Mortes Sobreviventes Tipo_J
AnoN+1 AnoN+1

Para cada um dos individuos do conjunto de ativos (para cada uma das classes
consideradas), durante o ano de 1999, por exemplo, existiria a possibilidade de
ocorréncia de uma das seguintes transigoes:

® Foram explicitamente considerados os seguintes estados: ativos, aposentados por invalidez,
aposentados por tempo de servico, aposentados especiais (professores), aposentados por idade e
mortos. As pensdes foram estimadas atribuindo-se uma duracdo média de 10 anos a partir da data
do ébito do instituidor.
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— permanecer como ativo (permanecerlgm
— aposentar-se (passar pdyae,
— morrer durante o0 ano (gerando ou ndo uma pensao).

Para o conjunto de aposentados existiriam duas possibilidades de transicéo:

— permanecer como aposentado (permanecel);em
— morrer durante o0 ano (gerando ou ndo uma pensao).

Faz-se, ainda, a hipétese simplificadora de que estas possibilidades s&o, no caso
do modelo em pauta, mutuamente exclusivas.

Assim, a populagdo de servidores ativos em 2000 ser4d a mesma de 1999,
adicionada dos novos servidores ativos contratados menos 0s que morreram ou se
aposentaram nesse periodo.

Da mesma forma, a populacdo de aposentados em 2000 sera constituida dos
aposentados em 1999 mais os servidores ativos que se aposentaram durante o
exercicio, menos os que morreram durante o ano. Observe-se ainda que em 2000
as populagdes sobreviventes, tanto de servidores ativos quanto de aposentados,
estardo um ano mais velhas.

Para cada transicdo entre populagdes, em um determinado instante de tempo,
existe uma distribuicAo de probabilidade associada, por sexo e por idades

individuais, denominada taxa de transicao. Assim, € suposto possivel determinar-

se, por exemplo, a probabilidade de que um contribuinte do sexo masculino, com

uma determinada idade, venha a se aposentar, digamos, por idade, durante o
periodo de um ano.

Cada uma das particdes da populacdo constitui um estado do modelo markoviano
entre os quais poderéo existir transi¢des (fluxos).

e Formalizacdo matematica

SendoT (t, I, J) a probabilidade de transicdo de um individuo da populagam
a populacad, no ana, E(t, 1) o estoque de individuos da populatfoo ana, e
F(t, I, J) o fluxo esperado de individuos indo da populdcgara a populacad
ou seja, o volume de individuos migrando da populagiva a populacad no
tempot, temos a seguinte relacao:

Ft1,3)=T@1,3)xER1)
O fluxo esperado de individuos no amta populacad para a populagadé igual

a probabilidade de transigcéo ldearaJ multiplicada pelo estoque da populagéo no
anot.
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Ef+11)-EE1)=Y EGK)xTEK, 1) - S ER1)xT(1,9)

A variagdo esperada do estoque de individuos na populag@oe os anos e

t + 1 é igual ao somatorio dos fluxos esperados de entrada na poputedas o
somatorio dos fluxos esperados de saida da mesma, onde 0s somatorios sdo
definidos sobre todos os estados, sendo a morte um deles.

Convém lembrar que, em todas as relacdes, os estoques, os fluxos e as taxas de
transicdo sdo definidos para cada idade entre zero e 99 anos e para cada sexo. A
morte, nesse modelo, € a transicdo para um estado absorvente, e a contratacao,
para um estado fonte.

» Determinacao das taxas de transicao

Estimou-se, a partir do arquivo-resumo do cadastro Siape, as taxas meédias de
aposentadoria para cada uma das classes consideradas (ver Graficos 6, 7 e 8).

Gréafico 6

Probabilidade Acumulada de Aposentadoria — Docentes
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Gréfico 7
Probabilidade Acumulada de Aposentadoria — N&o-Docentes

de Nivel Médio
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* Populacgao inicial

A partir do arquivo resumo do cadastro Siape foi gerada a distribuicdo por sexo e
idade do contingente de ativos e aposentados das diferentes categorias (ver
Gréficos 9 e 10).

Grafico 9

Distribuicdo Etaria da Populacédo de Funcionarios Ativos
do Executivo Federal
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Gréfico 10
Distribuicdo Etaria da Populacédo de Aposentados do Executivo Federal
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3 - RESULTADOS

Os resultados das simulagfes serdao apresentados para trés alternativas de cenarios
para o funcionamento do regime estatutario federal:

a) Cenario Reforma — adocdo, na integra, das medidas aprovadas pelo

Congresso, quais sejam: aumento das aliquotas dos servidores ativos (de acordo
com a faixa de salarios); introducdo de aliquotas de contribuicdo para os atuais

aposentados (de acordo com a faixa de beneficios); eliminacdo da aposentadoria
proporcional com a adoc¢do de um “pedagio” para os ja participantes do sistema;

limite de idade para a aposentadoria por tempo de contribuicdo (53 anos para

homens e 48 anos para mulheres); e eliminacdo da aposentadoria por tempo de
servigo especial para os professores universitarios;

b) Cenario Reforma Parcial — adocao parcial das medidas mencionadas no item
a, excluindo-se apenas a contribuicdo dos aposentados; e

c) Cenério sem Reforma — ndo-adocao das medidas aprovadas pelo Congresso.
Os Gréficos 11 e 12 mostram a evolugcdo das populacdes de servidores ativos e

aposentados do regime estatutario federal para o periodo compreendido entre 1999
e 2030.

Gréfico 11

Quantidade de Servidores Estatutarios Ativos do Poder Executivo
Federal por Diferentes Classes — 1999/2030
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Gréfico 12

Quantidade de Servidores Estatutarios Aposentados do Poder
Executivo Federal por Diferentes Classes — 1999/2030
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Os Graficos 13, 14 e 15 apresentam, por sua vez, a evolucdo dos gastos com
servidores ativos e aposentados (e pensionistas) para cada um dos cenarios,
respectivamente, bem como a evolucéo da contribuicdo realizada pelos servidores.

Gréfico 13

Gastos com Pessoal — RJU Federal
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Gréfico 14
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Gastos com Pessoal — RJU Federal

(% do PIB) Cenario Reforma Parcial
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Grafico 15
Gastos com Pessoal — RJU Federal
(% do PIB) Cenario sem Reforma
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Pode-se perceber pela andlise dos graficos que, se a adocado das medidas de
ajustamento do regime do funcionalismo publico promove um aumento das
contribui¢cdes, também promove um aumento dos gastos com o pagamento. ISso se
deve aos seguintes fatos: reposicdo de pessoal apenas das classes de funcionérios
de nivel superior (docentes ou ndo) — que apresentam maiores salarios; a forcosa
permanéncia em servico dos que ndo possuem o limite minimo de idade para a
aposentadoria; e eliminacdo da aposentadoria proporcional, que faz com que 0s
beneficios de aposentadoria aumentem.

A necessidade de financiamento do sistema, aqui definida como a diferenca entre
0S gastos totais (com ativos e aposentados) e a receita das contribuicbes, €
apresentada no Grafico 16. Ele mostra o gasto liquido do Estado com seus
funciondrios para os trés cendrios propostos e permite visualizar a vulnerabilidade
das medidas aprovadas. Caso a contribuicdo dos inativos seja abolida pelo poder
judiciario, o conjunto de ajustes implementados no comeco desse ano para
“racionalizar” o regime dos funcionarios publicos tende a piorar as financas
publicas no longo prazo.

Gréafico 16

RJU — Necessidade de Financiamento
(Diferenga entre os Gastos com Ativos + Inativos e as Receitas de

(% do PIB) Contribuicdes. Diferentes Cenarios
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4 - COMENTARIOS FINAIS

O desenvolvimento de um instrumental de analise como o apresentado neste
trabalho representa um importante aliado para o planejamento e a implementacao
das politicas publicas no Brasil.
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Como em qualquer tipo de modelagem para longo prazo, foram utilizadas
hipoteses simplificadoras da realidade para que a mesma possa representar de
maneira o mais fidedigna possivel o desempenho futuro das atuais politicas em
curso, sem todavia esbarrar no problema de estimacao prévia de parametros e
distribuicbes em demasia, possibilitando desta forma a avaliagdo de possiveis
mudancas sempre necessarias para o seu aperfeicoamento.

Qualquer que seja 0 modelo de sistema previdenciario a ser adotado pelo Estado,
deve-se buscar maior adequacgdo aos critérios atuariais e, sempre que possivel,
respeitar as expectativas de direitos dos atuais funcionarios publicos e honrar os
pagamentos dos atuais inativos.

Nas simulagdes apresentadas, a necessidade de financiamento do sistema foi
calculada como a diferenca entre os gastos com ativos e inativos do sistema menos
as contribuicbes dos mesmos. N&do obstante, vale lembrar que o Estado, em seu
papel de empregador institucional, deve cumprir com o0 pagamento de uma parte

dessa diferenca, e as eventuais mudancas devem sempre privilegiar o equilibrio e
a viabilidade atuarial e a capacidade e o desejo de toda a sociedade — em ultima
instancia, o real empregador — para a manutencéo desse sistema.
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Anexo Estatistico

Receitas e Despesas do Funcionalismo Publico da Uniédo
(R$ milhdes de 1998)

Ativos Inativos Contribuicdo dos Funcionarios

Reforma Sem Reforma Reforma Sem Reforma  Reforma Reforma Parcial Sem Reforma

1998 12,58 12,58 11,23 11,23 1,42 1,38 1,38
1999 13,20 12,98 11,90 11,97 2,97 2,00 1,45
2000 13,67 13,38 12,60 12,73 3,09 2,07 1,50
2001 14,14 13,79 13,40 13,56 3,22 2,14 1,56
2002 14,52 14,14 14,22 14,36 3,33 2,20 1,60
2003 1491 14,50 15,09 15,20 3,44 2,26 1,64
2004 15,28 14,85 16,06 16,08 3,56 2,31 1,68
2005 15,64 15,21 17,08 17,00 3,69 2,37 1,72
2006 16,01 15,58 18,17 17,95 3,81 2,42 1,76
2007 16,39 15,94 19,29 18,94 3,94 2,48 1,80
2008 16,76 16,32 20,47 19,96 4,07 2,54 1,84
2009 17,14 16,70 21,69 21,00 4,21 2,59 1,88
2010 17,53 17,09 22,94 22,08 4,35 2,65 1,93
2011 17,92 17,49 24,23 23,18 4,49 2,71 1,97
2012 18,31 17,90 25,55 24,31 4,63 2,77 2,01
2013 18,72 18,31 26,88 25,46 4,78 2,83 2,06
2014 19,13 18,74 28,24 26,62 4,93 2,90 2,10
2015 19,55 19,18 29,61 27,81 5,08 2,96 2,15
2016 19,99 19,63 30,99 29,01 5,23 3,03 2,20
2017 20,45 20,09 32,37 30,22 5,39 3,10 2,25
2018 20,92 20,56 33,75 31,45 5,55 3,17 2,30
2019 21,40 21,05 35,13 32,68 5,71 3,24 2,35
2020 21,91 21,54 36,49 33,92 5,87 3,32 2,41
2021 22,44 22,05 37,86 35,18 6,04 3,40 2,47
2022 22,97 22,58 39,21 36,44 6,21 3,48 2,53
2023 23,52 23,11 40,56 37,71 6,38 3,56 2,59
2024 24,07 23,66 41,92 38,98 6,54 3,64 2,65
2025 24,64 24,21 43,26 40,26 6,72 3,73 2,71
2026 25,22 24,78 44,60 41,55 6,89 3,82 2,77
2027 25,81 25,37 45,93 42,85 7,07 3,91 2,84
2028 26,42 25,96 47,26 44,16 7,24 4,00 291
2029 27,04 26,57 48,59 45,47 7,42 4,09 2,97
2030 27,67 27,19 49,90 46,79 7,60 4,19 3,04
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