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RESUMO

O fenbmeno do envelhecimento populacional constitui-se como um dos desafios
estruturais mais inadiaveis para manutencdo da solvéncia dos sistemas de
previdéncia social no século XXI, impondo pressdes crescentes sobre os regimes de
reparticdo simples em contextos de queda de fecundidade e aumento da
longevidade. Este trabalho tem como objetivo analisar como diferentes regulacdes
de politicas publicas previdenciarias adotadas por Brasil, Portugal, Espanha, Suécia
e Canada, frente ao envelhecimento populacional, podem contribuir para propostas
de melhoria para o sistema brasileiro. A pesquisa adota abordagem qualitativa, de
natureza exploratéria e descritiva, com procedimento técnico bibliografico e
comparativo, fundamentada em revisao de literatura e analise de dados secundarios
de fontes institucionais nacionais e internacionais. Os resultados evidenciam que
paises dotados de mecanismos automaticos de ajustes - como o modelo sueco de
contas nocionais e o sistema canadense de revisdo atuarial trienal - apresentam
maior capacidade de respostas as mudangas demograficas sem dependéncia de
reformas legislativas pontuais. A analise comparativa das taxas de dependéncia dos
idosos, das despesas previdenciarias e dos modelos regulatérios identificou como
boas praticas adaptaveis ao Brasil: a institucionalizagéao de mecanismos automaticos
de ajustes vinculados a longevidade, o fortalecimento da avaliagdo atuarial
independente e a construcdo de consenso politico multipartidario para reformas
estruturais de longo prazo. Conclui-se que a sustentabilidade do sistema
previdenciario brasileiro requer nao apenas reformas paramétricas, mas a
construgdo de uma arquitetura regulatoria capaz de responder de forma continua e

tecnicamente fundamentada as transformag¢des demograficas em curso.

Palavras-chave: envelhecimento populacional; sistema previdenciario; regulagao de

politicas publicas; sustentabilidade previdenciaria; analise comparativa.



ABSTRACT

Population aging represents one of the most pressing contemporary challenges to
the sustainability of social security systems, placing growing pressure on
pay-as-you-go regimes in contexts of declining fertility and increasing longevity. This
study aims to analyze how different public policy regulations adopted by Brazil,
Portugal, Spain, Sweden and Canada in response to population aging may contribute
to improvement proposals for the Brazilian social security system. The research
employs a qualitative approach, exploratory and descriptive in nature, using a
bibliographic and comparative technical procedure grounded in literature review and
secondary data analysis from national and international institutional sources. The
results show that countries endowed with automatic adjustment mechanisms — such
as the Swedish notional accounts model and the Canadian triennial actuarial review
system — demonstrate greater capacity to respond to demographic changes without
dependence on ad hoc legislative reforms. The comparative analysis of old-age
dependency ratios, social security expenditures, and regulatory models identified the
following adaptable best practices for Brazil: the institutionalization of automatic
adjustment mechanisms linked to longevity, the strengthening of independent
actuarial assessment, and the construction of multiparty political consensus for
long-term structural reforms. The study concludes that the sustainability of the
Brazilian social security system requires not only parametric reforms, but the
construction of a regulatory architecture capable of responding on a continuous and

technically grounded basis to ongoing demographic transformations.

Keywords: population aging; social security system; public policy regulation; pension

sustainability; comparative analysis.
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1 INTRODUGAO
1.1 Contextualizagao e problema

O envelhecimento populacional é um fendbmeno que afeta inumeras
sociedades ao redor do mundo, especialmente nos paises em desenvolvimento e
desenvolvidos. De acordo com Silva et al. (2021), as populagdes estado
gradualmente se tornando mais envelhecidas com o aumento da expectativa de vida
e a queda da taxa de fecundidade. Esse processo impde pressdes significativas
sobre os sistemas previdenciarios dado que o fator “idade” corresponde a um
aspecto crucial nas analises previdenciarias.

No Brasil, tal sistema é regido por trés regimes, responsaveis por financiar os
beneficios de aposentadoria, as pensodes, os auxilios-doencga, entre outros; mas em
face as mudangas demograficas e fiscais, enfrentam-se desafios crescentes para se
manterem sustentaveis a longo prazo.

Os desafios que as politicas publicas enfrentam sao inumeros, destacando-se
a insuficiéncia de contribuicdes em relagdo aos beneficios pagos, o aumento da
longevidade dos beneficiarios, as oscilagbes econbémicas que afetam os
investimentos aplicados, entre outros. Além disso, as politicas regulatorias muitas
vezes esbarram em dificuldades politicas e econdbmicas, como a resisténcia a
reformas necessarias e a complexidade de equilibrar o bem-estar dos aposentados
com a sustentabilidade fiscal dos sistemas (GUIMARAES, 2021, p. 8).

Nesse contexto, as politicas publicas, especialmente aquelas voltadas para a
regulacdo do sistema previdenciario brasileiro, desempenham um papel
fundamental, visando assegurar que o sistema seja financeiramente viavel,
equitativo e capaz de atender as necessidades de uma populagao que envelhece
rapidamente. Dessa forma, torna tais politicas um fator crucial para garantir a
sustentabilidade do sistema previdenciario em um cenario de envelhecimento
populacional.

A introducdo de reformas estruturais adequadas, aliada a criacdao de
mecanismos regulatorios robustos, pode mitigar os riscos de insolvéncia do sistema
previdenciario e promover uma maior justi¢a intergeracional. A sustentabilidade nao
depende apenas da saude financeira, mas também da capacidade dos governos de
implementar politicas regulatérias que equiliborem as contribuicdes dos
trabalhadores, os direitos dos beneficiarios e as flutuacbes econbémicas e

demograficas. Dessa forma, torna-se urgente uma analise critica sobre como as
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regulamentagdes existentes podem ser melhoradas para assegurar que o sistema
previdenciario brasileiro possa se adaptar as realidades de uma populagcao cada vez
mais idosa.

Diante desse contexto existe a seguinte questdo de pesquisa: Como
diferentes regulagdoes de politicas publicas previdenciarias, frente ao
envelhecimento populacional de diversos paises, podem contribuir para
propostas de melhorias para o Brasil?

Para explorar esse tema, este trabalho se baseia em uma revisao de literatura
abrangente, que examinara estudos recentes sobre a regulagdo, destacando casos
em diferentes contextos internacionais. Serdo analisadas as principais contribuicdes
de especialistas no campo, bem como dados empiricos que ilustrem as praticas
regulatérias mais eficazes. Ao longo do trabalho, foi realizada uma analise
comparativa entre diferentes paises e suas abordagens para lidar com o
envelhecimento populacional e a sustentabilidade, com o intuito de identificar boas

praticas que possam ser adaptadas ao contexto brasileiro.

1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo Geral

Analisar como diferentes regulagdes de politicas publicas previdenciarias
adotadas por paises selecionados em resposta ao envelhecimento populacional
podem subsidiar propostas de aperfeicoamento para o sistema previdenciario
brasileiro, com énfase na identificagdo de mecanismos regulatérios adaptaveis ao

contexto institucional e demografico nacional.

1.2.2 Objetivos especificos

e Mapear as principais abordagens regulatorias adotadas pelos paises
selecionados em resposta ao envelhecimento populacional, identificando
padrées comparaveis entre os sistemas analisados.

e Identificar o impacto dessas politicas sobre a sustentabilidade dos sistemas
previdenciarios.

e Propor recomendacgdes de politicas publicas e regulatérias para o Brasil, com

base na analise comparativa.
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1.3 Justificativa

A selecao dos paises analisados nesta pesquisa, Portugal, Espanha, Suécia e
Canada, fundamenta-se em quatro critérios complementares. O primeiro é a
diversidade de modelos regulatérios: os paises selecionados representam
abordagens distintas frente ao envelhecimento populacional, desde o sistema de
contas nocionais sueco, considerado referéncia internacional em automaticidade de
ajustes, até os sistemas ibéricos de reparticio com mecanismos de equidade
intergeracional em constru¢do. O segundo é a disponibilidade de dados comparaveis
em bases internacionais de acesso publico. O terceiro é a relevancia do estagio de
transicdo demografica: todos os paises selecionados estdo em estagios mais
avancados de envelhecimento do que o Brasil, permitindo antecipar desafios que o
sistema brasileiro enfrentara nas préximas décadas. O quarto critério € a existéncia
de acordo bilaterais de previdéncia social com o Brasil, nos casos do Canada e de
Portugal, o que confere relevancia pratica a comparacédo para além do interesse
académico.

A inclusdo da Suécia justifica-se por sua vanguarda na implementagéo de
Contas Nocionais (NDC), que convertem a logica de reparticdo em um modelo de
contribui¢ao definida, servindo de paradmetro para mecanismos de ajuste automatico
vinculados a expectativa de vida. Paralelamente, o Canada fornece um modelo de
governancga federativa exemplar, em que o Office of the Superintendent of Financial
Institutions (OSFI) assegura revisbes atuariais periddicas vinculantes, oferecendo
uma solucédo institucional para a blindagem do sistema previdenciario contra politicas
ciclicas.

Adicionalmente, a analise de Portugal e Espanha é estratégica por
apresentarem sistemas de reparticdo, como o Brasil, em estagios de transigao
demografica mais avangados, possibilitando uma visdo do futuro para os desafios de
sustentabilidade e equidade de género. Ambos os sistemas desses paises
integraram fatores de sustentabilidade que permitem equilibrio atuarial sem o
desmonte da proteg¢ao social, fornecendo informagdes praticas para a convergéncia
de regras no Brasil. Ao confrontar essas experiéncias com a realidade nacional, este
trabalho busca identificar as melhores praticas de regulacdo publica que possam

mitigar o déficit previdenciario com a perspectiva de longo prazo e rigor cientifico.
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A analise comparativa desenvolvida neste trabalho parte da proposicao de
que paises dotados de mecanismos automaticos de ajuste regulatorio, que
respondem a mudangas demograficas e econdmicas sem dependéncia de reformas
legislativas pontuais, tendem a apresentar maior sustentabilidade fiscal e atuarial de
longo prazo do que aqueles cujos sistemas dependem exclusivamente de
intervencdo politica para cada ajuste necessario. Essa proposigdo orientara a
analise dos cinco sistemas previdenciarios estudados e fundamentara as propostas
de melhoria para o Brasil apresentadas nas consideracgdes finais.

Este trabalho esta estruturado em cinco se¢des. A primeira se¢cao apresenta a
contextualizagdo do problema, os objetivos e a justificativa da pesquisa. A segunda
secao desenvolve o referencial teérico e empirico, abordando o envelhecimento
populacional e a transigcdo demografica, o sistema previdenciario e os modelos
regulatorios adotados pelos paises selecionados. A terceira segdo descreve 0s
procedimentos metodoldgicos adotados. A quarta seg¢ao os resultados e a discusséo
comparativa. A quinta e ultima secdo expde as consideracdes finais, com sintese

dos achados e propostas de melhoria para o sistema previdenciario brasileiro.
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2 REFERENCIAL TEORICO E EMPIRICO
2.1 O Envelhecimento Populacional e a Transicao Demografica

O envelhecimento populacional € um fendmeno mundial, referindo-se ao
aumento progressivo da populagcdo idosa em relagdo a populagao total, resultante
principalmente de dois fatores interligados, o aumento da expectativa de vida e a
queda nas taxas de fecundidade. Silva et al. (2021) tratam esse fendmeno como o
principal do Século XX, referindo-se as muitas etapas da transicado demografica que
o mundo enfrenta. Além disso, tais autores mencionam que nas ultimas décadas, em
todas as regides do Brasil, o envelhecimento esta relacionado a queda da taxa de
fecundidade e ao aumento da expectativa de vida.

A Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU, 2023, online) explica que o
tamanho e a composigao da populagdo de um pais sao influenciados por trés fatores
principais: a quantidade de nascimentos (fertilidade), a quantidade de mortes
(mortalidade) e os movimentos de pessoas entre diferentes lugares (migragéo).
Segundo reportagem da ONU de 2024, desde 1950, todas as regides do mundo tém
visto um aumento significativo na expectativa de vida das pessoas. No Brasil, o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2025, online) informa que, apos
a pandemia de Covid-19, a expectativa de vida voltou a crescer. Em 2021, ela era de
72,8 anos; em 2024, subiu para 76,6 anos. As proje¢des indicam que, até 2030, a
expectativa deve chegar a 77,8 anos e, em 2070, atingir cerca de 83,9 anos (IBGE,
2024).

O Grafico 1 apresenta a expectativa de vida no Brasil desde 1950 e a
projecdo para 2100, €& possivel observar a evolugdo continua do aumento da
expectativa de vida, a medida que esse comportamento segue a longo prazo, junto
com os avangos nas tecnologias médicas, dentre outros fatores, que reduzem as
taxas de mortalidade nas coortes mais velhas, e consequentemente causa uma
mudanca para a distribuicdo populacional mais envelhecida contribuindo para
press&o sobre o sistema (NASCIMENTO e DIOGENES, 2020).
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Grafico 1: Expectativa de vida no Brasil, para ambos os sexos, entre 1950 e
2100

Brazil
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Fonte: Nacdes Unidas (2024). Adaptado pelo autor.
Do ponto de vista atuarial, a expectativa de vida ao nascer, embora relevante

para caracterizar o processo de envelhecimento populacional, ndo constitui o
indicador mais preciso para a analise da sustentabilidade dos sistemas
previdenciarios. O indicador atuarialmente mais pertinente é a expectativa de vida
aos 65 anos, idade de referéncia para a concessdo de aposentadorias na maior
parte dos sistemas analisados, pois mede diretamente o periodo médio esperado de
recebimento de beneficios e, consequentemente, o volume de recursos que 0s
sistemas precisarao mobilizar para cada segurado que atinge essa idade.

A expectativa de vida aos 65 anos no Brasil, segundo o IBGE (2024), era de
aproximadamente 18,8 anos em 2024, os dados do Instituto Nacional de Estatistica
(Statistics Portugal, 2025) indicam, que a expectativa em Portugal no triénio
(2023-2025) foi estimado em 20,19 anos, na Espanha de 21,87 anos segundo os
dados do Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2024), na Suécia de acordo com os
dados de 2022 da OECD (2025) a expectativa era de 20,2 anos, e no Canada de
acordo com os dados do Statistics Canada (2024) entre os anos de 2022 e 2024 a
expectativa de vida aos 65 anos foi de 20,85 anos. Essas diferengas, aparentemente
pequenas em termos absolutos, representam impactos significativos sobre o valor
presente atuarial dos beneficios comprometidos por cada sistema, quanto maior o

periodo de sobrevida apds a aposentadoria, maior o custo atuarial por beneficiario e
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maior a pressao sobre o equilibrio financeiro do sistema, especialmente em regimes
de reparticdo simples como o RGPS do Brasil.

A Taxa de Fecundidade Total (TFT) mede o numero médio de filhos que uma
mulher teria ao longo de sua vida reprodutiva (15 a 49 anos). No Brasil, esse
indicador recuou de 2,32 em 2000 para 1,57 em 2023, trajetoria que reflete uma
aceleracédo do processo de transigdo demografica iniciado nas décadas anteriores,
de acordo com os dados do IBGE sobre as Proje¢cdes da Populagdo 2024. Esse
comportamento da fecundidade se traduz em queda do numero absoluto de
nascimentos registrados, de 3,6 milhdes em 2000 para aproximadamente 2,6
milhdées em 2022, mensurado pela taxa bruta de natalidade, indicador distinto da
TFT, que expressa o numero de nascimentos vivos por mil habitantes em um
determinado ano. A distingdo entre os dois indicadores € metodologicamente
relevante, a TFT € uma medida de comportamento reprodutivo das mulheres em
idade fértil, enquanto a taxa bruta de natalidade reflete também a estrutura etaria da
populagado, sendo influenciada pela propor¢ado de mulheres em idade reprodutiva.
Para fins da analise previdenciaria desenvolvida neste trabalho, a TFT é o indicador
mais pertinente, pois capta diretamente a tendéncia de longo prazo da renovagao
geracional que sustenta a base contributiva dos regimes de repartigéo.

E pertinente, reconhecer que o Brasil apresenta trajetdria demografica distinta
da europeia, estando abaixo da taxa de reposigao de 2,1 filhos, de acordo com IBGE
e o censo demografico de 2022, mas ainda acima de paises como Portugal (1,41) e
Canada (1,33), que ja se encontram em estagio mais avangado de envelhecimento.
A diferenga fundamental ndo esta no nivel atual de fecundidade, mas na velocidade
da transicdo demografica brasileira: enquanto os paises europeus levaram décadas
para reduzir sua fecundidade dos niveis de reposicao para os atuais, o Brasil esta
percorrendo essa trajetéria em tempo significativamente menor, o que reduz o prazo
disponivel para adaptacdo dos sistemas de protecdo social. Essa velocidade de
transicdo, combinada com a estrutura atual do RGPS, torna o desafio brasileiro
potencialmente mais agudo do que o enfrentado pelos paises europeus no mesmo
estagio demografico.

O Grafico 2 apresenta o numero anual de nascimentos no Brasil desde 1950
e sua projecao até 2100, observa-se a tendéncia descrita anteriormente, em 2050

abaixo de 2 milhdes de nascimentos, e a projecdo para 2100 € abaixo de 1,5
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milhées de nascimentos por ano, a queda nas taxas de fertilidade pode impactar
negativamente o crescimento futuro da forca de trabalho. Nascimento e Diogenes
(2020) afirmam que enquanto a variagao do crescimento da populagao idosa tende a
ser positiva e relativamente alta (Grafico 5) e a populagdo em idade ativa tende a
reduzir ao decorrer dos anos (Grafico 6) caracterizam uma estrutura populacional
possivel de ocasionar problemas na sustentabilidade do sistema previdenciario.

Grafico 2: Numero anual de nascimentos no Brasil, entre 1950 e 2100
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Fonte: Nacdes Unidas (2024). Adaptado pelo autor.
Esses fatores combinados ao aumento da expectativa de vida implicam que

as pessoas passaram a viver mais anos de vida e, consequentemente, dependendo
por maiores periodos de tempos do sistema previdenciario, e a queda das taxas de
fecundidade impactam o numero de nascimentos em uma populagéo ao longo de um
ano, representado pela taxa de natalidade, sendo o numero de nascimentos vivos
por mil habitantes.

Ao lado da fecundidade e da mortalidade, a migracdo constitui a terceira
variavel estrutural que determina o tamanho e a composicdo etaria de uma
populacdo. Em contextos de envelhecimento acelerado, fluxos migratorios
compostos predominantemente por adultos jovens em idade ativa podem mitigar, no
curto e médio prazo, a deterioracdo da razdo de contribuintes e beneficiarios nos
sistemas previdenciarios de reparticdo. Essa dinamica € particularmente relevante
nos casos canadense e sueco, paises que combinam politicas migratorias ativas e
seletivas com sistemas previdenciarios maduros. No Canada, a imigracado tem

contribuido para compensar parcialmente a queda da fecundidade, atualmente em
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1,33 filhos por mulher, e sustentar o crescimento da forga de trabalho formal:
projecdes do préprio Escritério do Atuario-Chefe (OSFI, 2022) indicam que cenarios
de fecundidade persistentemente baixa combinados com fluxos migratérios
insuficientes comprometem a solvéncia do CPP em horizontes superiores a trés
décadas. No caso brasileiro, embora o pais seja historicamente um pais de
emigracao liquida, a inversao recente desse saldo, com crescimento expressivo de
fluxos migratérios provenientes da Venezuela, Haiti e outros paises, introduz uma
variavel demografica que os modelos de projecdo previdenciaria de médio prazo
deveriam comegar a incorporar. O impacto fiscal dessa migracdo sobre o RGPS
dependera, contudo, do grau de formalizagdo desses trabalhadores no mercado de
trabalho brasileiro, reforcando a conexado entre politicas migratdrias, politicas de
formalizacao e sustentabilidade previdenciaria.

Nascimento e Didgenes (2020) evidenciam que por volta de 2050, o Brasil
chegara na ultima fase da transigdo demografica, quando as taxas de natalidade e
mortalidade se estabilizam em niveis baixos, proximos ao equilibrio, e havera a
continuagdo do aumento significativo de idosos em relagdo a populagao total.
Ademais, enfatiza que as politicas publicas voltadas as pessoas idosas, como saude
e previdéncia social, sofrerdo aumento consideravel de demandantes, resultando em
mais recursos para a populagao por parte do governo. O Grafico 3 apresenta a taxa
bruta de mortalidade do Brasil por 1000 habitantes entre os anos de 1950 e a
projecdo até 2100, ao final da década de 2070, o crescimento da taxa bruta de
mortalidade tende a se estabilizar, reflexo do aumento da propor¢ao de idosos na

estrutura etaria da populacéo.
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Grafico 3: Taxa Bruta de Mortalidade do Brasil por 1000 habitantes, entre 1950 e
2100
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Fonte: Nacdes Unidas (2024). Adaptado pelo autor.
De acordo com Neto (2024), a quarta fase da transicdo demografica,

denominada de pés-transicdo demografica, possui caracteristicas de baixos niveis
de fecundidade e de mortalidade e o crescimento lento populacional, podendo ser
até negativo. Percebe-se no Grafico 4, que atualmente vive-se uma redugéo
significativa nas faixas mais novas (0 - 24 anos) e a projecao a longo prazo que
continua assim, e até aproximadamente 2035 a populagao entre 24 - 64 anos cresca
em ritmo lento, passado esse periodo comega a reducdo nessa faixa etaria,
enquanto a populagdo com 65 anos ou mais continua a crescer continuamente até

2075 aproximadamente.
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Grafico 4: Evolucao da populacao brasileira por faixa etaria, entre 1950 e 2100
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Fonte: Nacdes Unidas (2024). Adaptado pelo autor.
Diante do cenario de transicdo demografica as sociedades ficam mais

envelhecidas ao longo dos anos, sendo necessario que as politicas publicas e os
gestores ajustem seus modelos para garantir a sustentabilidade do sistema
previdenciario, considerando as mudancgas nas piramides etarias. Para fins desta
pesquisa, adotam-se as definicdes demograficas convencionais estabelecidas pelo
IBGE e pela ONU. A Populagdo em Idade Ativa (PIA) compreende os individuos
entre 15 e 64 anos, correspondendo ao grupo etario com maior participacao no
mercado de trabalho, e consequentemente, na base contributiva dos sistemas
previdenciarios. A razdo de dependéncia total € definida pela relacdo entre a
populagao dependente, composta pelos grupos etarios de 0 a 14 anos e de 65 anos
ou mais, e a PIA, expressa por pessoas em idade ativa. A taxa de dependéncia dos
idosos, indicador mais diretamente relevante para analise previdenciaria,
corresponde especificamente a relagao entre a populagdo com 65 anos ou mais € a
PIA, medindo a pressao do envelhecimento sobre o sistema de protecao social.

Nos graficos abaixo € possivel observar a crescente porcentagem da
populagdo acima dos 65 anos (Grafico 5) e a redugédo na faixa etaria de 15 a 64
anos (Grafico 6), conhecida como populagdo economicamente ativa. No longo prazo
esse comportamento demografico tende a gerar piora negativa ao sistema
previdenciario principalmente aos sistemas de reparticdo, tal efeito aumenta o

periodo de recebimento de beneficios, 0 numero de beneficiarios e o montante pago
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com beneficios, a partir de uma reducdo da populagdo economicamente ativa.
(AMARO e AFONSO, 2018).

Grafico 5: Porcentagem da populagao brasileira com 65 anos ou mais, entre 1950 e
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Fonte: Nacdes Unidas (2024). Adaptado pelo autor.
Grafico 6: Porcentagem da populagao brasileira entre 15 e 64 anos, de 1950 e 2100
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Fonte: Nacdes Unidas (2024). Adaptado pelo autor.

Silva et al. (2021) afirmam que uma abordagem mais detalhada sobre o

2024 . hitp. .un.org/wpp/

envelhecimento populacional pode orientar a criagao de politicas publicas que nao

apenas tratam das doengas crdnicas nao transmissiveis, bem como promovam a

organizagéo e gestado de recursos, com vistas a melhoria da qualidade de vida e a

reducao de custos sociais.
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Amaro e Afonso (2018) afirmam que os efeitos do envelhecimento
populacional sobre o sistema previdenciario ndo serdo economicamente suportados
devido aos niveis de despesas, havendo necessidade urgente de reformas
previdenciarias para a garantia de sustentabilidade do sistema. No Brasil, em 2023,
a proporcao de idosos em relacdo a populacao era 15%, sendo 4 pessoas ativas
para 1 idoso (Agéncia Senado, 2023).

No Grafico 7 é apresentada a taxa de dependéncia total no brasil,
compreendendo a populagao inativa (abaixo dos 15 anos e acima dos 65 anos)
sobre a populagdo economicamente ativa (entre 15 e 64 anos), indicando a relagao
intergeracional entre contribuintes e beneficiarios para se sustentar. Nascimento e
Diogenes (2020) concluem que o envelhecimento populacional € um processo
consolidado e provavelmente irreversivel, necessitando que ajustes e reformas na
previdéncia social precisam estar na agenda dos agentes publicos, balizados pelo
comportamento das inuUmeras variaveis que interferem no equilibrio financeiro e
atuarial do sistema, principalmente nas mudancas na estrutura etaria da populacgao.

Grafico 7: Taxa de dependéncia total no Brasil, entre 1950 e 2100
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Fonte: Nacgdes Unidas (2024). Adaptado pelo autor.
Nota: O Grafico 7 apresenta a taxa de dependéncia total no Brasil, que inclui tanto a

populacdo jovem quanto a idosa em relacdo a PIA. Para fins da andlise previdenciaria desenvolvida
nas sec¢des seguintes, privilegia-se a taxa de dependéncia dos idosos, relacdo entre a populagdo com
65 anos ou mais e a PIA, por ser o indicador mais sensivel as pressdes demograficas sobre os
sistemas de aposentadoria e pensdes, especialmente em regimes de reparticdo simples como o
RGPS brasileiro.
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De acordo com a Colecado Previdéncia Social, publicada pelo Ministério da
Fazenda em 2018, o envelhecimento da populagdo tem gerado debates sobre o
impacto na previdéncia social. Essa questao traz varios desafios para os sistemas
de protecao social, especialmente na hora de garantir aposentadorias e pensdes, ja
que tudo esta ligado as condi¢des de vida das pessoas. Essa preocupagéo néo é so
do Brasil; em 1982, aconteceu uma Assembleia Mundial sobre Envelhecimento,
onde foram criadas diretrizes de politicas e programas para combater toda forma de
discriminagao, incluindo a por idade, com base no Plano Internacional de Agao de
Viena. Depois, em 2002, ocorreu uma segunda Assembleia Mundial sobre
Envelhecimento, em Madrid, que reforcou a necessidade de mudancgas nas atitudes
politicas e praticas em todos os niveis para lidar com o envelhecimento no século
XXI.

No contexto das politicas publicas diante dos efeitos do envelhecimento e o
impacto sobre a previdéncia, a Constituicdo Federal (CF) de 1988 estabelece, em
seu artigo 203, a responsabilidade do Estado na prestagdo de assisténcia social,
independente de contribuicdo a seguridade social, com o objetivo de garantir um
padréo de vida digno para a populagdao (BRASIL,1988). Compreendido o contexto
demografico que pressiona os sistemas de protecdo social, torna-se necessario
analisar como o sistema previdenciario brasileiro esta estruturado para responder
esses desafios, identificando seus regimes, seu modelo de financiamento e os

desequilibrios ja observados.

2.2 Sistema Previdenciario Brasileiro

O Sistema Previdenciario Brasileiro organiza-se em torno de trés regimes com
l6gicas de financiamento, cobertura e regulagdo distintas, cuja coexisténcia
fragmentada €, em si mesma, um condicionante estrutural da capacidade regulatoria
do Estado frente ao envelhecimento populacional. O Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), administrado pelo INSS e financiado em regime de reparticao
simples, cobre trabalhadores da iniciativa privada e os ndo vinculados aos regimes
préprios, com filiagdo obrigatéria para empregados, trabalhadores avulsos,
contribuintes individuais e segurados especiais. Por sua natureza de reparticao, em
que as contribuigdes dos ativos financiam diretamente os beneficios dos inativos, o

RGPS é o regime mais diretamente exposto as pressbes do envelhecimento
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populacional: cada deterioragdo na razao entre contribuintes e beneficiarios produz
impacto imediato sobre o resultado financeiro, sem o amortecimento que reservas
acumuladas proporcionaram num regime de capitalizagao.

O Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), destinado aos servidores
publicos estatutarios da Unido, estados e municipios, opera sob légica distinta:
embora também de reparticdo, sua regulacdo € descentralizada entre mais de 2100
regimes municipais e estaduais, com capacidades técnicas e situagdes atuariais
heterogéneas. Essa fragmentagcdo cria assimetrias de cobertura e de
sustentabilidade entre regimes que dificultam diagndsticos consolidados e respostas
regulatorias coordenadas.

A Previdéncia Complementar, de adeséao facultativa e operada por entidades
abertas e fechadas, funciona em regime de capitalizagao, com regulacao a cargo da
PREVIC no caso das entidades fechadas. Sua cobertura é restrita aos segmentos
formais e de maior renda da for¢a de trabalho, o que limita sua contribuicdo para a
protecao previdenciaria da maioria dos trabalhadores brasileiros.

Essa arquitetura tripartite, somada a informalidade estrutural do mercado de
trabalho, configura o contexto regulatério em que as propostas de aperfeicoamento

analisadas neste trabalho precisam ser avaliadas.

O objetivo da previdéncia é justamente permitir que as pessoas continuem a
consumir depois de terem parado de trabalhar ou perdido a capacidade para
o trabalho. Para esse fim, qualquer que seja o esquema de financiamento, a
produgéao futura é fundamental. Nesse contexto, os ganhos de produtividade
sdo fundamentais para aumentar a produgéo futura que sera compartilhada
entre diferentes geragdes. (COSTANZI, 2023, online).

O artigo 194 da CF de 1988 estabelece que a seguridade social no Brasil
compreende um conjunto integrado de ag¢des voltadas para a saude, a previdéncia
social e a assisténcia social (BRASIL, 1988). O Decreto n°® 10.995, de 14 de margo
de 2022, define a estrutura da seguridade social no Brasil, determinando o INSS
como orgao responsavel pela arrecadagéao das contribuicbes previdenciarias e pela
administracao dos beneficios aos segurados (aposentadoria por idade, por invalidez,
tempo de contribuicdo, aposentadoria especial, auxilio-doenga, auxilio reclusao,
pensdo por morte, salario-maternidade e salario-familia), com o intuito de garantir a
protecao social dos trabalhadores (BRASIL, 2022).

O financiamento do RGPS é feito pelos trabalhadores e empregadores

variando de acordo com o salario. Tal regime opera no sistema de reparticdo, os
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recursos sao investidos principalmente em titulos da divida publica, de forma
conservadora, priorizando a seguranga e a previsibilidade dos retornos. No RPPS,
as contribuicbes sao feitas pelos servidores e pela administragdo publica,
podendo-se investir em uma variedade de ativos, geridas por entidades especificas
que buscam maximizar retornos, respeitando as diretrizes estabelecidas pela
legislacdo. A previdéncia complementar aberta é financiada pelos aportes
voluntarios dos participantes e atualmente existem dois tipos de financiamento: o
Plano Gerador de Beneficio Livre (PGBL) e o Vida Gerador de Beneficio Livre
(VGBL), sendo a principal diferenca entre eles, as dedugdes dos impostos, no PGBL
o imposto incide sobre o total resgatado e no VGBL o imposto € cobrado sobre os
rendimentos, na previdéncia complementar fechada o financiamento normalmente é
feito parte pelo patrocinador e parte pelo participante.

No Regime de Reparticdo Simples (Regime de Caixa), as contribui¢des dos
trabalhadores ativos sdo diretamente utilizadas para pagar os beneficios dos
segurados inativos (aposentados e pensionistas), o RGPS funciona com esse
sistema, sendo a sua principal desvantagem a razao de dependéncia. No Regime de
Capitalizagdo, cada trabalhador acumula contribui¢ées pessoais, geridas em contas
individuais, as EFPC atuam nesse regime, sendo os fundos de pensao, destaca-se
como desvantagem o risco em cenarios incertos sobre o futuro. Por fim, o Regime
Misto (hibrido), no qual combina parte dos beneficios provindos da repartigao
(contribuicdo dos trabalhadores ativos) e a outra parte da capitalizagao por meio de
acumulo de reservas individuais.

No contexto do RGPS, baseado no modelo de reparticido simples, o periodo
médio de recebimento de beneficios constitui variavel atuarial de primeira ordem
para a analise da sustentabilidade financeira do sistema. Esse periodo corresponde
ao intervalo médio entre a data de concessao da aposentadoria e o oObito do
beneficiario, sendo diretamente determinado pela expectativa de vida aos 65 anos,
ou a idade efetiva de aposentadoria, e inversamente relacionado a idade minima de
acesso ao beneficio. No Brasil, a combinagado historicamente observada entre a
auséncia de idade minima para aposentadoria por tempo de contribui¢do, vigente
até a Reforma de 2019, e a trajetdria ascendente da expectativa de vida resultou em
um alongamento progressivo desse periodo: os dados calculados a partir da tabua

de mortalidade do IBGE (2024), indicam que a expectativa de sobrevida aos 55



29

anos, idade média efetiva, era de aproximadamente 28,4 anos para as mulheres e
24,6 anos para os homens, valores que impdem ao sistema de financiamento de um
periodo de beneficios superior ao de paises com idade minima mais elevada.

Este fendmeno possui implicagées atuariais diretas e mensuraveis: o valor
presente dos compromissos previdenciarios assumidos pelo RGPS no momento da
concessao de cada aposentadoria cresce proporcionalmente ao periodo esperado
de recebimento, pressionando a aliquota de equilibrio do sistema, definida como a
aliquota contributiva necessaria para garanti, em regime de repartigdo, o
financiamento integral dos beneficios presentes e futuros. Em sistemas de
capitalizacdo, como os fundos de penséao fechada (EFPC), esse risco € denominado
risco de longevidade e é objeto de gestdo atuarial explicita por meio de tabuas de
mortalidade atualizadas periodicamente; no RGPS, contudo, a auséncia de
mecanismo automatico que vincule os parametro do beneficio a evolugdo da
longevidade transfere integralmente esse risco para o equilibrio fiscal do sistema,
tornando cada aumento na expectativa de vida uma pressao adicional sobre o
resultado previdenciario sem contrapartida regulatéria imediata. Essa caracteristica
estrutural diferencia o modelo brasileiro dos sistemas sueco e canadense, nos quais
o aumento da longevidade € automaticamente incorporado ao calculo dos
beneficios, reduzindo o valor mensal concedido ou adiando a idade de acesso,
distribuindo o risco de longevidade entre o sistema e o beneficiario de forma
tecnicamente fundamentada e politicamente previsivel.

No tocante aqueles modelos de arrecadacdo, destaca-se que a Lei n°
9.717/1998 representa um esforgo para garantir que tanto os regimes proprios
quanto as entidades fechadas de previdéncia privada possam sustentar
financeiramente os beneficios pagos aos segurados, com base em calculos atuariais
e na gestdo adequada das reservas financeiras. Essa lei busca assegurar que o
regime de previdéncia social de servidores estatutarios mantenha sua solvéncia
mesmo diante de desafios como o envelhecimento populacional, onde o numero de
aposentados tende a aumentar em relagao aos trabalhadores ativos.

Segundo Paiva e Wajnman (2005), ao analisarem o Sistema Previdenciario
Brasileiro, que funciona com base no modelo de reparticdo simples e apresenta uma
crescente dependéncia de recursos, eles perceberam que a situagao financeira e

politica fica cada vez mais dificil. Isso leva a resultados negativos tanto em curto
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quanto em longo prazo. Quando ha um grande desequilibrio na previdéncia social,
isso acaba afetando o equilibrio fiscal do pais. Mesmo com a reforma de 2019, o
déficit previdenciario ndo foi eliminado. A Figura 1 mostra a evolugado do resultado
previdenciario ao longo do tempo no Brasil, e € possivel ver que, mesmo apos a
reforma, o sistema ainda apresenta déficit. Essa analise, produzida ha duas
décadas, mantém sua relevancia diagnostica, mas o panorama empirico evoluiu de
forma significativa desde entdo. A Reforma da Previdéncia de 2019, que introduziu
idade minima de 62 anos para mulheres e 65 anos para homens e elevou o tempo
minimo de contribuigdo para o RGPS, representou o ajuste paramétrico mais
significativo desde a Constituicdo de 1988.

Conforme apurado pelo TCU (2024), no exame das Contas do Presidente da
Republica referentes ao exercicio de 2023, o resultado consolidado dos regimes de
previdéncia mantidos pela Unido, incluindo o RGPS e os RPPS federais, atingiu
déficit de R$ 428 bilhdes, demonstrando que a Reforma Constitucional de 2019 néo
foi suficiente para eliminar o desequilibrio estrutural do sistema, trajetéria que
confirma o diagnéstico de Paiva e Wajnman (2005) sobre a insuficiéncia de ajuste
paramétricos pontuais para garantir o equilibrio de longo prazo de um sistema que
nao dispbe de mecanismos automaticos de respostas as mudangas demograficas.
Costanzi (2023), em analise mais recente, corrobora essa perspectiva ao
argumentar que as projegcbes de longo prazo apontam para uma deterioragao
continua da razdo entre contribuintes e beneficiarios nas proximas décadas,
tornando inevitavel a discussdo sobre instrumentos regulatorios mais robustos do
que os disponiveis no ordenamento atual.

Em perspectiva convergente com dados do TCU, a Federagcdo de Comércio
de Bens, Servigos e Turismo do Estado de S&o Paulo (FecomercioSP, 2025) projeta
que, na auséncia de novas reformas estruturais, o déficit previdenciario podera
atingir R$ 810 bilhdes anuais até 2040, representando aumento de 89% em relagdo
ao resultado de 2023.



31

Figura 1: Resultado do Sistema Previdenciario Brasileiro 2014 - 2023
Séria histdrica do resultado previdenciario
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Fonte: TCU (2024). Adaptado pelo autor.
Esse processo de envelhecimento rapido e intenso da populagdo coloca uma

pressdao grande sobre os gastos da Seguridade Social, que inclui ndo sé a
previdéncia, mas também a saude e a assisténcia social, especialmente o
BPC/LOAS. Essa pressao tende a aumentar em um cenario onde a proporg¢ao de
idosos dependentes e a relacdo entre contribuintes e beneficiarios da previdéncia
pioram. Ja se percebe uma tendéncia de que o numero de pessoas que contribuem
e o de beneficiarios figuem mais desiguais, com menos contribuintes para mais
beneficiarios. Para as proximas décadas, espera-se que tanto a populagao geral
quanto a forca de trabalho diminuam em numeros absolutos, enquanto o numero de
beneficiarios deve continuar crescendo (COSTANZI, 2023).

A combinacdo entre a reducdo da idade efetiva de aposentadoria,
historicamente inferior a idade minima legal no Brasil, em fungdo das regras de
aposentadoria por tempo de contribuicdo, e o aumento da expectativa de vida aos
65 anos implica um alongamento progressivo do periodo médio de recebimento de
beneficios pelo RGPS. Esse fendmeno possui implicagdes atuariais diretas, o valor
presente dos compromissos previdenciarios cresce na medida em que o0s
beneficiarios vivem mais anos apds a aposentadoria, pressionando a aliquota de
equilibrio do sistema, definida como a aliquota contributiva necessaria para garantir
o financiamento de todos os beneficios futuros em regime de reparticdo. Amaro e
Afonso (2018) evidenciam que o Brasil combina aposentadorias precoces com altas

taxas de reposicdo e beneficios integrais de pensdo por morte, configuragéo
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atuarialmente desfavoravel que amplifica os efeitos do envelhecimento populacional
sobre o equilibrio financeiro do RGPS.

O déficit estrutural evidenciado na Figura 1 ndo pode ser interpretado como
resultado exclusivo do envelhecimento populacional, embora esse processo o
agrave progressivamente. Parte relevante do desequilibrio observado decorre de
caracteristicas regulatérias especificas do sistema brasileiro que amplificam o efeito
demografico, a auséncia de vinculagdo entre a idade de aposentadoria e a
expectativa de vida, a manutencdo de regras de calculo que permitem taxas de
reposicao superiores as observadas nos paises comparados, e a inexisténcia de
mecanismos automaticos que respondam as mudangas demograficas sem depender
de reforma constitucional. Essas caracteristicas fazem com que cada ganho de
longevidade da populagdo se traduz imediatamente em pressao adicional sobre o
resultado previdenciario, sem contrapartida regulatoria, ao contrario do que ocorre
nos sistemas sueco e canadense, onde o risco de longevidade ¢é distribuido de forma
automatica e tecnicamente fundamentada entre o sistema e os beneficiarios. A
compreensao dessa distincdo € central para os objetivos desta pesquisa, pois
sugere que o problema brasileiro ndo € apenas de natureza demografica, que se
agrava nas préoximas décadas, mas também de arquitetura regulatéria, o que abre
espaco para intervengdes que melhorem a sustentabilidade do sistema
independentemente de se alterar a trajetéria demografica (OCDE, 2023).

As informagdes revelam um sistema sob pressao por varios fatores, déficit
previdenciario, o crescimento das despesas, impacto do orcamento publico, aumento
da expectativa de vida. A eficacia do sistema previdenciario brasileiro esta
diretamente ligada a gestdo adequada dos recursos, a regulagcado eficaz e a
capacidade de adaptacdo as mudancas demograficas e econémicas, com o objetivo
de garantir a sustentabilidade a longo prazo. Diante dos desequilibrios estruturais
evidenciados no sistema previdenciario brasileiro, compreender o papel da
regulacéo das politicas publicas torna-se indispensavel para avaliar os instrumentos
disponiveis ao Estado para garantir a sustentabilidade do sistema frente as

transformagdes demograficas em curso.

2.3 Regulacao de Politicas Publicas para Sistema Previdenciario Brasileiro
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A regulacdo de politicas publicas no setor previdenciario n&do constitui um
conjunto neutro de normas técnicas aplicadas sobre um sistema economicamente
dado. Conforme argumentam Lascoumes e Le Galés (2012), os instrumentos de
acao publica carregam, em sua estrutura, representacbes implicitas sobre a
distribuicdo de riscos entre o Estado, os trabalhadores e os beneficiarios,
representacdes que moldam os incentivos dos atores e definem os limites do que é
politicamente viavel em cada contexto institucional. Nessa perspectiva, analisar a
regulacao previdenciaria significa examinar ndo apenas as normas vigentes, mas 0s
arranjos de governanga que as sustentam, os atores que as disputam e os
instrumentos por meio dos quais o Estado intervém no equilibrio financeiro e atuarial
do sistema.

No caso brasileiro, a compreensédo desses arranjos € condicionada por trés
variaveis estruturais, a natureza legislativa dos instrumentos regulatérios, que
subordina cada ajuste paramétrico a ciclos politicos imprevisiveis, a fragmentacao
federativa do sistema, que distribui a regulacdo entre entes com capacidades
técnicas e interesses distintos, e a informalidade do mercado de trabalho, que
restringe a base contributiva disponivel para o financiamento dos beneficios. A
analise das dimensdes seguintes parte desse enquadramento para compreender
como cada um desses fatores condiciona a capacidade regulatéria do Estado
brasileiro frente ao envelhecimento populacional.

Entende-se por regulagdo previdenciaria o conjunto de normas, mecanismos
institucionais e instrumentos de governanga estabelecidos pelo Estado com o
objetivo de assegurar o equilibrio financeiro e atuarial dos regimes de previdéncia,
assegurando a protecdo dos segurados e a continuidade fiscal do sistema em
horizonte de longo prazo. Para fins deste trabalho, adota-se essa concepgao como
referéncia operacional, derivada do marco conceitual da OCDE, com adaptacdes ao
contexto institucional brasileiro.

Para fins analiticos, este trabalho distingue trés niveis inter-relacionados da
regulacdo previdenciaria, cuja separagao conceitual € necessaria para compreender
por que sistemas com instrumentos normativos semelhantes produzem resultados
fiscais tao distintos. O primeiro nivel € o dos instrumentos de regulagdo, as normas,
aliquotas, idades de acesso, formulas de calculo e mecanismos de indexagao que

definem os parametros operacionais do sistema. O segundo nivel € o dos arranjos
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de governanga, as estruturas institucionais que determinam quem decide, com base
em qual informagdes e por meio de que processos, quando e como o0s instrumentos
de regulagao sao revisados. O terceiro nivel é o da capacidade estatal, o conjunto de
recursos técnicos, financeiros e politicos disponiveis para implementar as decisées
regulatorias e monitorar seus resultados ao longo do tempo.

Da mesma forma, Muller e Surel (2002) enfatizam que as politicas publicas
sao, antes de tudo, processos de construgao de sentido sobre problemas coletivos, e
que a escolha dos instrumentos de regulagao expressa, uma teoria sobre as causas
dos desequilibrios que se pretende corrigir. No caso previdenciario, essa perspectiva
revela que a escolha entre mecanismos automaticos de ajuste e reformas
legislativas pontuais ndo é apenas técnica, reflete concepgdes distintas sobre a
distribuicdo de riscos entre geragdes, sobre o papel do Estado como garantidor de
certezas de longo prazo e sobre a relagdo entre expertise técnica e legitimidade
democratica. E a partir dessa distincdo analitica que a comparacdo entre os
sistemas dos cinco paises adquire profundidade: o que se compara ndo sao apenas
parametros, mas arquiteturas regulatérias inteiras, com logicas institucionais
proprias.

No ambito da avaliagdo de politicas publicas, corroboram a perspectiva de
Weiss (1999) ao afirmarem que o propésito central dessa pratica reside no
aprimoramento constante das ag¢des governamentais em prol do bem-estar social.
Sob essa o6tica, as autoras exploram o ciclo de politicas publicas e elencam as cinco
etapas fundamentais que o compdem: a definigdo da agenda, a formulagdo da
politica, o processo de tomada de decisao, a implementagao e, por fim, a avaliagcao
(ROCHA; PEDROSA, 2021).

Nesse contexto, Albernaz (2019), titular da Secretaria de Macroavaliagao
Governamental do TCU (Semag), afirma que um dos principais papéis da instituigéo,
ao realizar o exame das contas, € conferir transparéncia aos dados e assegurar que
a sociedade tenha acesso aos numeros corretos de forma precisa e tempestiva,
inclusive no que se refere a previdéncia. Na mesma perspectiva, Dutra (2019), titular
da Secretaria de Controle Externo da Previdéncia (Secex Previdéncia), esclarece
que a finalidade da politica publica de previdéncia social € a seguranga da renda,
estruturada sobre as premissas de um sistema contributivo em que as contribuicdes

devem sustentar o valor dos beneficios pagos.
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O modelo brasileiro, baseia-se em instrumentos de natureza legislativa,
exigindo reforma explicita do Congresso Nacional para cada ajuste, 0 que o torna
mais vulneravel a ciclos politicos e menos responsivo a mudangas demograficas de
curto e médio prazo. O Congresso Nacional (Camara dos Deputados e Senado
Federal) possui a fungdo de legislar sobre o sistema previdenciario, propondo e
votando reformas e alteragdes nas leis que regem o RGPS e o RPPS. O Conselho
Nacional de Previdéncia Social (CNPS) é um 6rgao consultivo e deliberativo
vinculado ao MPS com as responsabilidades de propor politicas e reformas, debater
questdes técnicas e regulatorias, deliberar sobre normas e regulamentos da
previdéncia social.

Nos estudos de “Adequacdo e Equidade na Politica Previdenciaria:
indicadores para o Brasil’, do Ministério do Trabalho e Previdéncia através da
Secretaria de Previdéncia (p. 16, 2021), enfatiza-se a limitagdo entre os poderes
Executivo e Legislativo, quanto ao fortalecimento do debate e o uso dos achados e
resultados das avaliacdes na elaboracdo dos atos normativos para alterar politicas
publicas existentes ou criar politicas novas.

No contexto brasileiro, Arretche (2000) apresenta que a capacidade
regulatoria do Estado é condicionada pela estrutura federativa e pela distribuicdo de
competéncias entre os entes governamentais, o que dificulta reformas uniformes em
um sistema previdenciario fragmentado, composto pelo RGPS, pelos multiplos
RPPS estaduais e municipais e pelo regime complementar. Essa fragmentacao
federativa ndo € apenas um dado administrativo, € uma variavel regulatéria de
primeira ordem, determinando o grau de coordenagao possivel entre os diferentes
regimes e condiciona a amplitude das reformas implementaveis sem alteragao
constitucional.

No arranjo atual, cada RPPS estadual e municipal opera com regras proprias
de contribuicdo e beneficio, sem mecanismo formal de harmonizacdo com o RGPS
federal. Essa dispersdo produz assimetrias de cobertura, de nivel de beneficio e de
sustentabilidade atuarial entre os regimes, dificultando a construgdo de respostas
coordenadas ao envelhecimento populacional. A auséncia de forum permanente de
coordenacao previdenciaria entre a Unido e os entes subnacionais, analogo, em
funcdo, ao mecanismo de consentimento provincial que regula as alteragdes do

CPP, é uma lacuna de governanca que qualquer proposta de aperfeicoamento
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regulatorio precisa analisar. Enquanto essa coordenagao nao for institucionalizada,
reformas paramétricas no RGPS tendem a produzir efeitos distributivos assimétricos
entre os regimes, transferindo pressdes entre eles sem reduzi-las estruturalmente.

Costanzi (2023) comenta que, para aumentar o numero de contribuintes, é
importante implementar politicas publicas que combatam a informalidade e o
desemprego, incentivando mais pessoas a participar do mercado de trabalho. Isso &
especialmente relevante para as mulheres e os chamados desalentados, que muitas
vezes ficam a margem. Nos préximos anos, o sistema de seguridade social devera
sentir essa presséao, por isso € fundamental planejar bem as politicas publicas para o
médio e longo prazo.

De acordo com esse entendimento, a Associagao Internacional de Seguridade
Social (AISS) tentou, inicialmente, propor um ajuste automatico baseado nas
mudangas demograficas, algo que ja € usado em paises da OCDE, mas sem
sucesso. Mais recentemente, no seu relatério global de 2022, a AISS destacou a
importancia de promover um crescimento que seja inclusivo e que fortalega a coesao
social, levando em conta as necessidades de uma populagdo que esta
envelhecendo. Para isso, eles sugerem considerar cinco fatores principais: 0 numero
de idosos ou beneficiarios, o valor e o tempo dos pagamentos feitos, o numero de
pessoas disponiveis para financiar esses beneficios e quanto tempo essas
contribui¢gdes duram (COSTANZI, 2023).

A forma como a previdéncia € organizada ao redor do mundo varia
principalmente em dois aspectos. Primeiro, como ela é financiada, seja por meio de
capitalizagdo, de contribuicdes sobre a renda atual (chamado de repartigdo ou
PAYG), ou uma combinacado entre reparticdo e capitalizagcdo. Segundo a relagao
entre o que as pessoas contribuem e o que recebem de beneficio, pode ser um
sistema de beneficio definido ou contribuicdo definida. No caso do RGPS, ele
funciona como um regime de reparticdo, onde as contribuigdes atuais pagam os
beneficios futuros, e oferecem beneficios fixos. Esse tipo de sistema é bastante
comum internacionalmente, segundo Costanzi (2023).

Para Marques (2010) as redes de politica publica no Brasil tendem a ser
dominadas por coalizbes de interesses que resistem a reformas estruturais,
explicando em parte a persisténcia de privilégios previdenciarios especificos apds a

Reforma de 2019. A variavel institucional é essencial para avaliar a viabilidade de
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transposicdo de boas praticas internacionais para o contexto nacional. Essa
constatacdo, formulada no contexto das resisténcias as reformas da segunda
metade dos anos 1990, conserva plena atualidade no debate pds-Reforma de 2019.
O autor identificou precocemente o que a literatura mais recente sobre economias
politicas das reformas previdenciarias tem confirmado de forma sistematica,
reformas que distribuem custos concentrados sobre grupo organizados, como
servidores publicos, trabalhadores sindicalizados e pensionistas, enfrentam
resisténcias politicas desproporcional a magnitude dos beneficios difusos que
produzem para a coletividade.

Pierson (2001) teorizou esse fenbmeno no contexto dos estados de bem-estar
maduros, argumentando que os beneficiarios atuais dos sistemas previdenciarios
formam circulos eleitoralmente relevantes com forte incentivo para resistir a reformas
que reduzem seus beneficios, enquanto os trabalhadores jovens, que mais se
beneficiaram da sustentabilidade de longo prazo, tém menor organizagao politica e
horizonte temporal mais distante para mobilizar resisténcia. Para o Brasil, essa
assimetria de poder politico entre geragdes € um dos obstaculos estruturais mais
relevantes a implantacdo das reformas regulatérias propostas neste trabalho, e
explica por que a constru¢cdo de um consenso multipartidario, como a terceira
proposta da secdo 4.5, ndao é um procedimento opcional, mas uma condicio
necessaria para que qualquer mudanga estrutural seja politicamente viavel e
eleitoralmente sustentavel.

Para Afonso et al. (2021), alteragbes na legislacdo previdenciaria ou
propostas de reforma devem considerar as discussbes e estratégias de
enfrentamento as desigualdades em qualquer dimensao. No ranking elencado pelo
Relatério de Pesquisa sobre Riscos do Sistema Fechado de Previdéncia
Complementar, o fator “regulamentagdo” se destaca, indicando dificuldades das
EFPC com as normas que regulam as suas atividades.

Pensando no futuro de cada regime previdenciario, a gestao atuarial é
fundamental para garantir sua sustentabilidade através de calculos matematicos,
estatisticos e financeiros a fim de avaliar e gerenciar os riscos inerentes, envolvendo
a andlise de dados demograficos como idade, sexo e expectativa de vida dos
participantes, assim como fatores econémicos, como taxa de juros e inflagao
(FUNBEP, 2024).
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Resolugédo n® 5/CEGOV/INSS, de 28 de maio de 2020, instituiu a Politica de
Gestdo de Riscos do INSS com a finalidade de estabelecer e difundir
principios e diretrizes, objetivos, competéncias e responsabilidades a serem
observados para a gestdo de riscos, necessarios aos processos de
governanga e gestdo das politicas, programas, processos e projetos do
Instituto (BRASIL, 2020, online, art, 1.°).

Ribeiro (2018), quando trata sobre Gestdo do Risco no Setor Publico (GRSP)
afirma ser um processo légico, necessario e sistematico, que busca a identificagao e
avaliacdo do risco, assim como possiveis oportunidades e ameagas, influenciando
na tomada de decisdao e no desempenho do setor, pois minimiza ou evita perdas e
reduz fraudes. Conclui reforgcando a necessidade da gestao de riscos em beneficios
previdenciarios como ferramenta fundamental para atingir os objetivos do sistema.

O INSS possui o Sistema de Gestdo de Risco - SGR/INSS, um conjunto de
instrumentos de governangca e de gestdo que suportam a concepgéo,
implementagdo, monitoramento e melhoria continua da gestdo de riscos de toda a
organizagcdo, complementarmente a o sistema de gerenciamento de riscos
(SISGR/INSS), e o manual de gerenciamento de riscos do INSS. Ha ainda o Painel
de Gestdo de Riscos, uma plataforma centralizada para visualizagcdo e
acompanhamento dos riscos enfrentados pelo INSS.

Para fins desta pesquisa, adota-se a perspectiva de Weiss (1999), a qual
avalia que as politicas publicas devem ser entendidas como um processo
sistematico de coleta e analise de informacbdes sobre a implementagcdo e os
resultados de uma politica, com foco no aprimoramento em beneficio da sociedade.
A partir dessa abordagem, a analise comparativa dos sistemas previdenciarios dos
paises selecionados sera orientada por trés dimensdes avaliativas, a eficacia, sendo
a capacidade do sistema de atingir o equilibrio financeiro e garantir beneficios
adequados a populacéao, a eficiéncia, os recursos investidos e resultados obtidos, e
a equidade, a distribuicdo justa dos custos e beneficios entre geragdes, géneros e
grupos socioecondémicos. A tradugdo empirica de tais dimensdes sera viabilizada
pelo emprego de indicadores mistos, cuja analise sistematica integrara a sec¢ao de

resultados e discussoes.

2.4 Modelos de Regulagao de Politicas Publicas Previdenciarias em Diferentes
Paises
Neste topico serdo apresentados os modelos de sistemas previdenciarios

adotados por diferentes paises, como sua breve regulamentagdo e um pouco dos
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aspectos demograficos. A analise dos modelos regulatérios internacionais
selecionados permite identificar abordagens distintas de resposta ao envelhecimento
populacional e avaliar em que medida suas praticas sao transponiveis ao contexto
institucional e demografico brasileiro.

A comparagao entre sistemas previdenciarios de diferentes paises exige que
a anadlise qualitativa dos arranjos regulatérios seja contextualizada por indicadores
quantitativos que permitam calibrar as informagdes descritivas com evidéncias
mensuraveis. A Tabela 1 apresenta, para cada um dos cinco paises analisados, o0s
principais indicadores demograficos e fiscais que condicionam o debate regulatério:
a despesa previdenciaria como proporcdo do PIB, a taxa de dependéncia dos
idosos, a taxa de fecundidade total e a expectativa de vida aos 65 anos. A leitura
conjunta dessas variaveis permite identificar, desde o inicio da analise comparativa,
que os paises se encontram em estagios distintos de envelhecimento e enfrentam
pressdes fiscais de magnitudes diferentes, contexto indispensavel para avaliar a
adequacao e a eficacia dos modelos regulatérios adotados por cada um deles.

Tabela 1 — Indicadores demograficos e fiscais dos sistemas previdenciarios
analisados (dados mais recentes disponiveis)

Pais Despesa Prev. Taxa de Depend. Taxa Exp. Vida aos 65
(%PIB) Idosos (2023) Fecundidade anos
Brasil -9,0% -16,6% 1,57 18,3 anos
Portugal -13,0% -39,9% 1,41 19,8 anos
Espanha -12,5% -32,2% 1,19 20,7 anos
Suécia -8,9% -33,2% 1,67 20,2 anos
Canada -5,5% -30,1% 1,33 20,9 anos

Fonte: Elaboracao propria com base em OCDE (2023); ONU (2024); OMS (2025); IBGE (2024).
A Tabela 1 revela imediatamente uma das tensdes centrais que motivam este

estudo, o Brasil, com a menor taxa de dependéncia dos idosos entre os cinco
paises, 16,6% em 2023, apresenta despesa previdenciaria proporcionalmente
elevado (cerca de 9% do PIB), superior a da Suécia (8,9%) e do Canada (5,5%),
paises que enfrentam pressbes demograficas substancialmente maiores. Esse
paradoxo, maior pressao fiscal com menos pressdo demografica, ndo pode ser
explicado apenas pela estrutura etaria da populagdo, remete diretamente as
caracteristicas regulatorias do sistema brasileiro, que combina, como apontam
Amaro e Afonso (2018), aposentadorias precoces, altas taxas de reposigdo e
auséncia de mecanismos automaticos de ajuste. Por outro lado, os dados confirmam

que paises com sistemas regulatérios mais automatizados, Suécia e Canada,
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apresentam os melhores resultados fiscais relativos, mesmo suportando pressoes
demograficas superiores as do Brasil. Essa correlagcdo entre automaticidade
regulatéria e eficiéncia fiscal orienta a proposi¢cao central desta pesquisa e sera
verificada sistematicamente ao longo das analises individuais de cada pais a seguir.

A analise comparativa desenvolvida nesta secdo aplica sistematicamente os
trés critérios operacionais enunciados na justificativa a cada um dos sistemas
nacionais analisados. Esses critérios foram formulados para permitir a verificagao
empirica da proposi¢cao central da pesquisa, que sistemas dotados de mecanismos
automaticos de ajuste apresentam maior sustentabilidade fiscal e atuarial de longo
prazo do que aqueles dependentes de decisado politica para cada correcdo de rumo
necessaria, de forma que transcenda a mera descrigdo dos arranjos regulatérios. O
primeiro critério, relativo a presenga e ao grau de automaticidade do mecanismo de
ajuste, permite classificar os sistemas em um aspecto que vai da automaticidade
integral do modelo sueco, onde o mecanismo de equilibrio opera sem intervengao
legislativa, a auséncia completa do sistema brasileiro, passando pela automaticidade
parcial dos modelos portugués e espanhol. Essa classificacdo ndao € apenas
tipologica, determina a velocidade e a previsibilidade com que cada sistema
responde as perturbagdes demograficas, o que € a dimensdo regulatéria mais
diretamente relevante para a sustentabilidade de longo prazo.

O segundo critério, relativo ao desempenho fiscal comparado ao nivel de
pressdao demografica, permite verificar se os sistemas com maior automaticidade
apresentam resultados fiscais melhores do que sua posicdo demografica
isoladamente justificaria, o que constituiria evidéncia do efeito causal dos
mecanismos automaticos sobre o equilibrio, e ndo apenas de uma correlagéo
suspeita com outros fatores. O terceiro critério, relativo a resiliéncia regulatoria
diante de choques, examina se os sistemas com maior automaticidade conseguiram
absorver perturbacées, como a crise financeira de 2008, sem necessidade de
reformas constitucionais emergenciais, o que indica capacidade de ajuste enddégeno
ao proprio sistema. A aplicacdo desses trés critérios a cada caso nacional, antes de
sua sintese na secao 4, transforma a analise comparativa de uma justaposicédo de
descricbes em uma verificagcdo analitica estruturada da proposicdo central desta

pesquisa.
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2.4.1 No caso de Portugal:

A populagdo em 2023 de Portugal era acima dos 10,4 milhdes de habitantes,
os estudos para 2050 mostram uma diminuigdo projetada em torno de 6,3% dessa
populagado, ficando aproximadamente em 9,7 milhdes de habitantes. Em 2023 a
populacédo acima dos 65 anos era de 26,1% e a populagdo entre 15 e 64 anos
aproximadamente de 68,1% da populagdo, a expectativa de vida em Portugal ¢é alta,
sendo mais alta em comparagao a Europa, em Portugal a expectativa de vida em
2021 era de 81,2 anos para ambos 0s sexos, enquanto na Europa era de 76,3 anos.
A taxa de fecundidade total (TFT) de 1,41 filhos por mulher esta bem abaixo da taxa
de reposicao populacional 2,1. O envelhecimento populacional em Portugal é um
dos mais acentuados da Europa, implicando diretamente na sustentabilidade da
Seguranga Social. (OMS, 2025).

A Lei n° 4/2007 (PORTUGAL, 2007) estabelece as bases legais de
Seguranga Social em Portugal, o mesmo que chamamos de Previdéncia Social no
Brasil, um sistema que garante os direitos basicos dos cidaddos portugueses e
estrangeiros que vivem no pais ou exercem alguma atividade profissional, com o
objetivo principal de promover o bem-estar e seguranca financeira dos cidadaos
contribuintes.

O sistema portugués é organizado com base em trés principais pilares, sendo
a maior parte gerenciada pelo setor publico. O primeiro é o Sistema de Seguranca
Social, que tem como objetivo substituir a renda do trabalhador quando ele enfrenta
certas situagcbes, como doenga ou aposentadoria. O segundo é o Sistema de
Protecao Social de Cidadania, que cobre todos os cidadaos portugueses,
oferecendo apoio em diferentes momentos da vida. Por fim, ha o Sistema
Complementar, que busca dividir as responsabilidades de protecado social por meio
do incentivo a regimes adicionais e voluntarios, complementando as agdes do
sistema publico (Conselho de Finangas Publicas, 2014).

A arquitetura do sistema portugués de Seguranga Social expressa escolhas
regulatérias sobre como distribuir responsabilidades entre o Estado, os
trabalhadores e os grupos mais vulneraveis da sociedade. Essa distribuicdo de
responsabilidades tem implicagcdes diretas sobre a sustentabilidade do sistema
diante do envelhecimento, porque os diferentes pilares respondem a pressdes

demograficas com intensidades e velocidades distintas. O pilar contributivo,
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financiado por quotizacdes de trabalhadores e empregadores e operado em regime
de reparticdo, € o componente sobre o qual os mecanismos de ajuste paramétrico,
incluindo o fator de sustentabilidade, exercem influéncia direta. O pilar nao
contributivo, financiado por transferéncias do Orcamento do Estado e voltado a
protecdo de cidadaos independentemente de seu histérico de contribui¢cdes, cresce
de forma autbnoma em fungdo do envelhecimento, sem que os ajustes realizados no
pilar contributivo produzam sobre ele qualquer efeito regulatério imediato.

Essa dissociacao entre os dois pilares cria uma dinamica fiscal que o fator de
sustentabilidade, por si sé, ndo é capaz de conter, enquanto ele reduz o valor das
pensdes do pilar contributivo em resposta ao aumento da longevidade, o pilar ndo
contributivo continua expandindo sua demanda pelo mesmo motivo, sem
contrapartida automatica do ajuste. O Conselho de Financas Publicas de Portugal
(CFP, 2014) reconhece que a sustentabilidade do sistema de Seguranga Social
como um todo depende do equilibrio entre os dois pilares e das transferéncias entre
eles, equilibrio que a regulagao atual preserva de forma parcial, mas que permanece
vulneravel a intensificagao do envelhecimento nas préoximas décadas.

O sistema de Seguranga Social em Portugal € complementado por um
sistema previdenciario que oferece prote¢cdo contra riscos que dependem de
contribui¢gdes feitas anteriormente. Ele garante o pagamento de beneficios que
ajudam a substituir rendimentos profissionais que podem ser perdidos devido a
eventos previstos na lei. Aléem disso, existe um sistema complementar voluntario,
que funciona de forma individual, com o objetivo de aumentar a prote¢ao contributiva
por meio do Regime Publico de Capitalizagao.

Os subsistemas de solidariedade e protecao familiar, que nédo exigem
contribuicdo e sao universais, abrangem todos os cidaddos, em alguns casos,
também estrangeiros. Segundo Goulart e Camacho (2014), o sistema de previdéncia
inclui tanto os trabalhadores assalariados ou legalmente equivalentes quanto os
trabalhadores autbnomos, também fazem parte pessoas que nao tém uma atividade
profissional ou cuja atividade nao as obriga a participar de qualquer regime
especifico, mas que desejam ter acesso a protegao social.

Quanto a protecdo social dos funcionarios publicos, existe um sistema
complexo, com legislagcdo aprovada em 2009, concretizadas em dois regimes, o

regime de protecdo social convergente, que mantém a organizacdo e o0
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financiamento do regime anterior abrangendo admitidos até 31 de dezembro de
2005, de responsabilidade da entidade empregadora e da caixa geral de
aposentagcdes (CGA), e o regime geral de seguranga social, aplicavel a todos os
admitidos com o fechamento do sistema de protecdo social convergente (CFP,
2014).

O conselho de financas publicas sobre o sistema de protecao social destaca
que as principais receitas do orgamento da seguranga social incluem por ordem
decrescente de importancia: contribuicbes das entidades empregadoras;
quotizagbes dos trabalhadores; transferéncias do Orgamento de Estado (OE) e de
outras entidades publicas; receitas consignadas, designadamente de jogos sociais;
por fim, rendimentos. Sendo seu financiamento essencialmente assegurado por
receitas fiscais (solidariedade nacional).

O funcionamento do sistema de previdéncia social se baseia em mecanismos
que redistribuem recursos, combinando diferentes formas de financiamento, como a
reparticdo e a capitalizacdo. No sistema de reparticdo, as receitas e despesas dos
regimes contribuintes sao registradas, sendo as contribui¢ées e as quotas a principal
fonte de recursos. Essas receitas sdo usadas para cobrir os gastos anuais do
sistema. Ja no sistema de capitalizagédo, os resultados dependem da gestdo de um
fundo publico de estabilizacdo, chamado Fundo de Estabilizacdo Financeira da
Seguranga Social. Esse mecanismo busca garantir a sustentabilidade financeira do
sistema e promover a solidariedade entre geracbes. Ele é financiado pelos
excedentes anuais do sistema de reparticdo, e, sempre que a situagao financeira
permitir, uma parcela entre dois e quatro pontos percentuais da receita de quotas
dos trabalhadores é destinada para esse fundo (CFP, 2014).

Diante da necessidade de garantir a sustentabilidade de longo prazo do
sistema e dos desafios impostos pelo envelhecimento acelerado da populagao, o
governo portugués implementou, ao longo das ultimas décadas, mecanismos
graduais de ajuste, atualmente fixada em 66 anos e 9 meses independente do sexo,
o incentivo ao envelhecimento ativo, além do mecanismo de fator de
sustentabilidade, aplicado sobre os valores das pensbdes com base no tempo de
contribuicdo e na esperancga de vida, incentivando o prolongamento da vida ativa no

mercado de trabalho (ISS, 2026).

Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro/Diario da Republica/Artigo 64. ° Factor de
sustentabilidade institui 1- ao montante da pensao estatutaria, calculada nos
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termos legais, € aplicavel um factor de sustentabilidade relacionado com a
evolugdo da esperanga média de vida, tendo em vista a adequagédo do
sistema as modificacbes resultantes de alteragbes demograficas e
econOmicas. 2- O factor de sustentabilidade é definido pela relagcdo entre
esperanga média de vida verificada num determinado ano de referéncia e a
esperanga média de vida que se verificar no ano anterior ao do
requerimento da penséo.

Criado pela Lei n.° 4/2007 e operacionalizado pelo artigo 64.° do mesmo
diploma legal, o fator de sustentabilidade consiste em um coeficiente multiplicador
aplicado ao valor da pensao estatutaria no momento de sua concessdo. Sua
estrutura matematica é simples e transparente, o coeficiente é calculado pela razao
entre a esperanga meédia de vida verificada no ano de referéncia fixado em 2006 e a
esperanga média de vida observada no ano anterior ao requerimento da pensao.
Como a esperanga de vida tende a crescer ao longo do tempo, esse coeficiente
produz sistematicamente valores inferiores a 1, reduzindo proporcionalmente o
beneficio inicial de cada novo aposentado a medida que a longevidade da populagao
aumenta.

Do ponto de vista regulatério, esse mecanismo apresenta trés propriedades
que o distinguem dos ajustes paramétricos convencionais. Primeiro, opera de forma
automatica e administrativa, uma vez que o Instituto Nacional de Estatistica
portugués publica anualmente as tdbuas de esperanga de vida, o coeficiente é
calculado e aplicado sem deliberagdo parlamentar adicional, rompendo a
dependéncia do ciclo legislativo que caracteriza o modelo brasileiro. Segundo, é
prospectivo em sua incidéncia, atua exclusivamente sobre pensdes novas, no
momento de sua concessdo, ndo afetando os beneficios em pagamento, o que
reduz o conflito politico com os beneficiarios ja incorporados ao sistema e torna sua
aplicagdo mais aceita do ponto de vista eleitoral. Terceiro, é universal dentro do
regime contributivo, aplicando-se independentemente do setor profissional ou do
nivel de renda, o que confere neutralidade distributiva formal ao mecanismo.

Essas propriedades fazem do fator de sustentabilidade portugués a solugao
paramétrica de automaticidade parcial mais elegante entre os sistemas analisados
neste trabalho, e, ndo por acaso, a mais diretamente adaptavel ao contexto
brasileiro, onde a introdugéo imediata de mecanismos mais abrangentes encontraria
resisténcia social e institucional significativa. Contudo, a elegancia técnica do
mecanismo nao o isenta de limitagdes que a experiéncia acumulada desde 2007

tornou evidentes. O fator atua apenas sobre o valor inicial da pensao, sem modificar
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0os parametros de acesso, como a idade minima ou o tempo de contribuicdo, nem
reduzir o periodo médio esperado de recebimento, que sao as variaveis com maior
impacto atuarial sobre o equilibrio de longo prazo do sistema.

Além disso, ao calcular o coeficiente redutor com base na esperanga média
de vida da populagcdo geral, o mecanismo aplica uniformemente a todos os
beneficiarios uma reducio calculada a partir de uma média que nao representa os
grupos com expectativas de vida individuais mais baixas, os trabalhadores que
exerceram ocupacgoes fisicamente desgastantes ao longo da vida. Essa assimetria
distributiva € reconhecida pelo préprio Conselho de Finangas Publicas portugués
(CFP) como uma das principais fontes de contestagdo social ao mecanismo,
alimentando pressodes politicas pela sua suspensao que periodicamente ameagcam a
continuidade de sua aplicagao. Para o Brasil, essa experiéncia oferece duas li¢gdes, a
viabilidade técnica e politica de mecanismos automaticos de ajuste parcial é
demonstrada pelo caso portugués, mas sua durabilidade depende da percepg¢ao de
equidade com que sao aplicados, o que exige atengao ao desenho distributivo do
mecanismo desde sua formulagao.

Conforme avaliagdo do Banco Mundial (HOLZMANN; PALMER; ROBALINO,
2012), o modelo portugués representa uma solugédo paramétrica de automaticidade
parcial que equilibra sustentabilidade fiscal com continuidade politica, sendo
especialmente adequado para contextos em que a introdugcdo imediata de
mecanismos automaticos mais amplos encontraria resisténcia social e politica
significativa, exatamente a condigdo que caracteriza o ambiente regulatorio
brasileiro. A situagao financeira da administragdo publica de Portugal, quanto a
Seguranga Social, destaca-se com a despesa com pensdes e complementos,
devendo atingir em 2025 cerca de 62,1% da despesa total efetiva, um crescimento
de 5,6% em relacdo a 2024 (IGFSS, 2026, p. 144).

Outra limitagdo estrutural do modelo portugués refere-se ao seu alcance
restrito diante da magnitude dos desafios demograficos enfrentados pelo pais. Com
uma taxa de fecundidade de 1,41 e uma propor¢ao de idosos que ja ultrapassa 26%
da populagdo em 2023, Portugal enfrenta uma das transicbes demograficas mais
avancadas da Europa. O fator de sustentabilidade, ao atuar apenas sobre o valor
das pensdes iniciais, ndo modifica os parametros de acesso ao beneficio nem reduz

o periodo médio de recebimento, variaveis que, do ponto de vista atuarial, tém
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impacto igualmente significativo sobre o equilibrio do sistema. Legido-Quigley et al.
(2016), ao analisarem os efeitos combinados das politicas de austeridade pos-crise
de 2008 e dos cortes nas pensdes sobre a populagdo portuguesa mais vulneravel,
identificaram deterioragdo mensuravel em indicadores de sustentabilidade fiscal,
quando ndo acompanhados de politicas redistributivas complementares, podem
produzir custos sociais que nao aparecem nas contas previdenciarias, mas que se

materializam em outros gastos publicos, como saude e assisténcia social.

2.4.2 No caso da Espanha:

Em 2023 a populagdo da Espanha era de aproximadamente 48 milhdes de
pessoas, segundo os dados da OMS projeta-se uma reducgao de 6,2% da populagao
até 2050, a populagado acima dos 65 anos era de 22,3% e a PIA (15 a 64 anos) de
71,4% em 2023. A expectativa de vida na Espanha é uma das mais altas do mundo
83,3 anos (OMS), superando a média entre os paises da OCDE que é de 80 anos.

O Sistema de Seguridade Social na Espanha, equivalente a Previdéncia
Social no Brasil, foi estabelecida a partir da democracia na Espanha, apoés
aprovacao da Constituicdo com o artigo 41 estabelecendo que o poder publico
mantera um sistema publico de seguridade social para todos os cidaddos garantindo
assisténcia e beneficios sociais adequados em situagdes de necessidade, em caso
de desemprego.

A primeira grande reforma ocorreu com a publicagdo do Real Decreto-Lei
36/1978, criando um sistema de participagdo institucional dos agentes sociais,
promovendo a transparéncia e a racionalizagdo da Seguridade Social, estabelece
junto um novo sistema de gestdo implementado pelos seguintes organismos: O
Instituto Nacional de Seguridade Social, responsavel pela gestdao dos beneficios
econdmicos do sistema, o Instituto Nacional de Gestao de Saude, para servigos de
saude, o Instituto do Idoso e Servigos Sociais, para gestdo dos servigos sociais, 0
Instituto Social da Marinha, para trabalhadores maritimos, e a Fazenda Geral da
Seguridade Social, atuando sob o principio da solidariedade financeira como fundo
unico do sistema.

Em 1995, o Pacto de Toledo foi assinado, com o objetivo de garantir
estabilidade financeira e os futuros beneficios da Seguridade Social, com a

introducao de beneficios nao contributivos, o alinhamento entre beneficios recebidos
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e a isencdo de contribuicdes anteriormente realizadas, a criacdo do Fundo de
Reserva da Seguridade Social, a introducdo de mecanismos flexiveis de
aposentadoria e incentivos ao prolongamento da vida ativa, e mecanismos de
protecdo em casos de valores de pensdo baixas foram algumas mudancgas
introduzidas desde assinatura do pacto até o presente momento.

O Instituto Nacional do Seguro Social concentra a gestdo das prestagdes
econdmicas (aposentadorias, pensdes por invalidez e beneficios por maternidade)
enquanto a Tesouraria Geral da Seguranga Social é responsavel pela inscricao de
empresas e pelo controle das contribuicbes, operando como organismo de
arrecadagdo com autonomia funcional em relagdo a gestdo de beneficios. Essa
separagao entre quem arrecada e quem paga beneficios € um principio regulatério
importante porque permite identificar com maior precisdo os desequilibrios entre
receitas e despesas, fornecendo ao sistema informagdes mais transparentes para a
tomada de decisdo, um elemento fundamental para o funcionamento do Pacto de
Toledo como férum permanente de avaliacio e reforma.

Conforme demonstram Conde-Ruiz e Gonzalez (2013), a arquitetura
institucional do sistema espanhol contribuiu para que as reformas de 2011 e 2013
fossem precedidas de diagndsticos fiscais mais precisos sobre a origem dos
desequilibrios do sistema, reduzindo a ambiguidade sobre suas causas e ampliando
as condigdes técnicas para o debate politico sobre as solugdes. Para o Brasil, onde
a fragmentacao entre INSS, Receita Federal e PREVIC dificulta a consolidagao de
informagdes previdenciarias, essa licdo de governanga especializada é diretamente
relevante.

O sistema espanhol se estrutura em modelos de reparticado de gestao publica,
fundamentado dentro de principios como equidade e solidariedade, abrange o
modelo contributivo, financiado por quotizagdes sociais dos trabalhadores e
empregadores, com prestagbes proporcionais ao histérico de contribuigdes, inclui
trabalhadores e autbnomos, entre outras categorias, € o0 modelo n&o contributivo,
financiadas pelo Orgamento Geral do Estado, garantindo protegdo a quem precisa
independente de contribuicdo prévia, modelo de acesso universal, como saude, e
modelo de prestacbes complementares (planos de pensdes privados). A

operacionalizagao do sistema oferece diversos beneficios, como pensdes de velhice,
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invalidez permanente, morte e sobrevivéncia (viuvez e orfandade), incapacidade
temporaria e desemprego.

As ultimas reformas preocupadas com o futuro da sustentabilidade do sistema
procuraram elevar progressivamente a idade de aposentadoria para 67 anos ate
2027, aumentar o tempo de contribuicdo minimo para recebimento integral do
beneficio e vincular a revalorizacdo das pensdes ao indice de Precos ao Consumidor
(IPC), assim como introduziu o Mecanismo de Equidade Intergeracional (MEI)
refletindo tal preocupacéao diante do envelhecimento populacional.

A reforma espanhola de 2011 foi insuficiente para eliminar o déficit estrutural
do sistema. O governo, em resposta, ampliou os incentivos ao adiamento voluntario
da aposentadoria, cada ano de postergagao implica acréscimo de 4% ao valor da
pensdo, com reajuste progressivo a partir do segundo ano (ESPANHA, 2011).
Historicamente, as reformas séo estabelecidas pelo Pacto de Toledo, acordo politico
de amplo consenso parlamentar, com objetivo de conciliar a manutengdo do modelo
de reparticdo com a necessidade de adaptagdes para a viabilidade financeira. Os
desafios persistentes na Espanha incluem a pressdao demografica (aumento da
razdo de dependéncia de idosos), a necessidade de otimizagdo do Fundo de
Reserva da Seguridade Social e a promog¢ado de uma previdéncia complementar
robusta.

Aplicando os trés critérios operacionais desta pesquisa ao caso espanhol,
obtém-se o diagndstico. Quanto ao grau de automaticidade, o sistema espanhol
ocupa posicao intermediaria, mas mais proxima do polo de baixa automaticidade do
que o modelo portugués, o MEI estabelece contribui¢ées adicionais obrigatdrias ao
Fundo de Reserva em periodos de superavit e vincula a revalorizagdo das pensdes
ao IPC, mas nao produz ajustes automaticos nos parametros de acesso nem no
calculo dos beneficios sem intervengao do processo legislativo. O Pacto de Toledo
funciona como férum de negociagao politica estruturado, mas ndo como mecanismo
automatico de ajuste, suas recomendagdes precisam ser traduzidas em legislacao
para produzir efeitos, e o histérico das reformas de 2011 e 2013, desencadeadas
pela pressdo dos mercados financeiros durante a crise da divida soberana, e nao
por diagndstico atuarial prospectivo, traduz que o sistema espanhol ainda responde

predominantemente a crises, € ndo as previne.
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Quanto ao desempenho fiscal comparado a pressdo demografica, a Espanha
apresenta o caso mais desafiador entre os paises analisados, com taxa de
dependéncia projetada para 65,71% em 2050 e taxa de fecundidade de 1,19, a mais
baixa do grupo, o sistema espanhol enfrentara nas proximas décadas uma pressao
demografica para a qual os ajustes parameétricos realizados até o momento s&o
reconhecidamente insuficientes.

Quanto a resiliéncia diante de choques, a crise de 2008 revelou a
vulnerabilidade do modelo espanhol, o Fundo de Reserva da Seguridade Social,
constituido para absorver choques temporarios, foi substancialmente reduzido nos
anos seguintes a crise, exigindo transferéncias crescentes do Orgamento Geral do
Estado para o equilibrio do sistema, solucido que transfere a pressao do sistema
previdenciario para as finangas publicas gerais, sem elimina-la estruturalmente. Esse
diagnodstico posiciona a Espanha como o caso de maior risco regulatério entre os
paises europeus analisados, e confere ao Pacto de Toledo, apesar de seus méritos
como instrumento de governanga politica, a fungédo de um freio importante, porém
insuficiente diante da magnitude dos desafios demograficos projetados.

O Pacto de Toledo consolidou-se, ao longo de trés décadas de
funcionamento, como um dos arranjos de governanga previdenciaria mais citados na
literatura internacional sobre consenso politico e sustentabilidade de longo prazo.
Sua longevidade como instrumento regulatério €, em si mesma, um dado relevante,
poucos paises conseguiram manter por periodo comparavel um férum multipartidario
permanente dedicado a reforma previdenciaria, protegido das oscilagdes eleitorais
pela legitimidade construida ao longo de sucessivas renovagbes de compromisso
entre as forgas politicas. Esse cenario indica que mesmo o consenso politico mais
sélido ndo & capaz de compensar indefinidamente pressdes demograficas de tal
magnitude, especialmente quando os ajustes produzidos pelo Pacto de Toledo tém
sido predominantemente paramétricos e reativos.

Conde-Ruiz e Gonzalez (2013) demonstraram que as reformas espanholas de
2011 e 2013, embora politicamente significativas, foram desencadeadas pela
pressao imediata dos mercados financeiros durante a crise da divida soberana
europeia, nao por diagndsticos atuariais prospectivos que antecipassem os
desequilibrios antes de sua materializagdo. Essa logica reativa, que contrasta com a

postura preventiva do modelo canadense e com a automaticidade estrutural do
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modelo sueco, significa que o sistema espanhol continua dependendo da abertura
de janelas de oportunidade politica para realizar ajustes que uma regulagdo mais
automatizada produziria de forma continua e tecnicamente fundamentada. O MEI
espanhol, introduzido mais recentemente, representa um avango nessa dire¢cdo, mas
sua capacidade de absorver os choques demograficos projetados para as proximas
décadas ainda carece de avaliacdo empirica suficiente para conclusdes definitivas.
Para o Brasil, a experiéncia espanhola oferece uma ligdo ambivalente, o consenso
politico € necessario, mas nao suficiente, e a sua construgdo ndo pode substituir a
criacdo de mecanismos que operem independentemente da vontade politica de cada

momento.

2.4.3 No caso da Suécia:

Com uma populacdo em torno de 10,5 milhdes de pessoas em 2023,
projeta-se que em 2050 a sua populacdo seja de aproximadamente 11,3 milhdes.
Em 2023, cerca de 23% das pessoas tinham 65 anos ou mais (idosos) e 69% de
pessoas na faixa entre 15 e 64 anos de idade. A expectativa de vida na Suécia é
uma das mais altas do mundo, em média 82,7 anos em 2021, devido a melhorias
nas condigdes de saude e acesso a cuidados médicos (OMS). Na Suécia, nas
décadas de 50 e 60, existiam 3,5 trabalhadores ou contribuintes por pensionistas, e
as projegdes para o futuro sdao de apenas 1,5 contribuintes por pensionista (MPS,
2001).

Considerado por muitos o pai do sistema previdenciario da Suécia, Edward
Palmer, é um defensor do sistema publico de saude do pais nérdico e, em geral, do
estado de bem-estar. Em entrevista ele comenta que para tornar-se um sistema
previdenciario sustentavel, € necessario entender ser uma questdo de longo prazo,
necessitando compreender em que momento demografico o pais se encontra. Para
que o cumprimento dos compromissos adquiridos seja efetivado, € preciso duas
coisas: sistema justo para todas as geragbes e que seja viavel financeiramente
(PALMER, 2019).

Em 1999, na Suécia, entrou em vigor a Pensdo Geral, apés muitas
discussbes acerca da reforma da previdéncia. Consistiu em uma pensido de
rendimento e pensdo de prémio, pagas pelo Estado por meio da Autoridade de

Pensodes (Pensionsmyndigheten). Uma contribuicdo do seu salario é depositada em
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duas contas diferentes, e a pensdo € calculada com base no quanto vocé tem em
cada conta e na expectativa de vida no saque da pensdo. Forsakringskassan
(Agéncia Sueca de Seguro Social) € uma agéncia governamental que administra o
sistema de seguro social na Suécia determinando quem ¢é elegivel e o valor a ser
pago de seguro social (PENSIONSMYNDIGHETEN, 2026).

O Sistema de Pensbes Sueco funciona em grande parte como uma poupanga
bancaéria, as contribuicbes dos trabalhadores por meio de impostos e sobre aqueles
que recebem subsidios (doencas, parental, seguro-desemprego, subsidio de doenga
e atividade), onde sédo depositadas em duas contas separadas, uma apenas para
rendimento e a outra com a possibilidade de investimentos em fundos (caso ndo seja
feita escolha pelo contribuinte, o governo escolhe a carteira de fundos adequada a
idade).

Nery (2018) diz que o sistema sueco de previdéncia, implementado em 1999,
utiliza um modelo de contas virtuais que ajusta os beneficios de acordo com as
contribuicdes salariais indexadas por um indice de aumento dos salarios médios,
pelas projecdes do crescimento do salario médio e pelas expectativas de sobrevida
na data da aposentadoria, sendo complementado por um regime de previdéncia
complementar obrigatoria, tal modelo € ajustavel a mudangas econbmicas e
demograficas como envelhecimento populacional, garantindo a solvéncia a longo
prazo.

Na avaliagdo de Persson (PERSSON apud ANIBAL, 2015, online), o modelo
sueco opera em ‘piloto automatico’, dispensando intervengao politica para manter
seu equilibrio financeiro. Anibal (2015), sobre a férmula do sistema sueco estar
sempre em equilibrio, afirma que: '

[...] as contribuicdes de 18,5% do salario que séo feitas pelo trabalhador e
pela empresa vao chegar sempre para pagar as pensdes que tém de ser
pagas no imediato. Isto acontece porque, se a economia fraquejar e a
esperanca de vida aumentar, diminuindo o valor das contribuicdes e
aumentando o peso relativo dos pensionistas na sociedade, o valor das
pensdes adapta-se, ficando mais reduzido. E se, ainda assim, a formula
criada ndo conseguir, em determinado momento, evitar a criacao de déficits

no sistema, existe um mecanismo, conhecido como “travao”, que baixa
automaticamente as pensdes para retomar de forma rapida o equilibrio.

(PALMER apud MIRANDA, 2022, online)

' Texto originalmente publicado em portugués europeu, reproduzido conforme o original sem
adaptacgao ortografica, por tratar-se de citagao direta. Por ser fonte eletrbnica sem paginagao fixa,
indica-se o URL de acesso constante nas referéncias.
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Edward Palmer [...] demarca-se de versdes como a anglo-saxdnica, onde os
descontos para a Seguranga Social sdo facultativos, defende que as regras
devem estar vertidas em lei da forma mais clara e blindada possivel, para
evitar que sejam politicamente manipuladas em periodos eleitorais, e lembra
que “nas pensoes os riscos tém de ser partilhados”.

O professor universitario recusa a conclusdo de que o sistema que ha mais
de 20 anos ajudou a desenhar seja seguro para as contas publicas, mas
arriscado para os pensionistas. “Diria que € seguro para todos”, argumenta.

Nery (2018) avalia o modelo sueco como permanentemente solvente por
conta dos dispositivos que automaticamente ajustam os pagamentos com base em
fatores demograficos e econdémicos volateis. E o Unico pais entre todos que
adotaram as contas nocionais, que distribui o chamado “ganho de heranga”, tratando
de creditar nas contas de um grupo etario de trabalhadores os valores referentes aos
trabalhadores que faleceram antes da aposentadoria, distribuir esse ganho torna o
sistema mais transparente e permite até conceder beneficios maiores.

Andersson (ANDERSSON apud ANIBAL, 2015) cita que quando houve a
reforma da previdéncia na Suécia em 1999, foi dito que o valor das pensoes iria
seguir o valor dos salarios, enfatiza que se nada for feito a diferenga entre os
salarios e as pensdes sera cada vez maior. Em 2008, diante da crise financeira
internacional, os pensionistas tiveram um choque ao verem seus rendimentos
cairem, percebendo que a pensado nao € apenas o resultado das contribuicbes
feitas, mas também da situacdo da economia. As discussdes que pressionam o
sistema de penséo sueco, € geralmente debatido quanto a redugao sistematica do
beneficio da pensao.

Ao analisar o sistema sueco a partir de Rocha e Pedrosa (2021), observa-se
que a definicdo da agenda foi impulsionada, nas décadas de 1980 e 1990, pelo
diagnostico de insustentabilidade do antigo sistema de beneficio definido diante do
envelhecimento acelerado da populacdo e da crise econdmica. A formulagdo da
reforma envolveu um grupo técnico multipartidario que trabalhou com objetivo de
garantir amplo consenso politico prévio a aprovagao. A tomada de decis&o ocorreu
por lei aprovada pelo parlamento em 1994, com implementag&o gradual a partir de
1999. A implementagdo foi confiada a dois Orgdos especializados, a
Pensionsmyndigheten e a Fdrsakringskassan, com separagao clara entre a gestao
de penséao por rendimento e a pensao de prémio. A avaliagdo € continua e integrada

ao proprio mecanismo do sistema, o ‘travao’ automatico funcionando como
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dispositivo de avaliagdo permanente do equilibrio financeiro, ajustando os beneficios
sem necessidade de intervencgao legislativa.

A crise financeira de 2008 constituiu o teste mais severo ja enfrentado pelo
sistema sueco desde sua implementagcdo em 1999, ao acionar 0 mecanismo de
equilibrio automatico, o chamado “travao”, o sistema produziu reducdes reais nos
beneficios dos pagamentos justamente quando a deterioragdo econémica tornava os
aposentados mais dependentes de sua renda previdenciaria. Konberg, Palmer e
Sundén (2006) reconhecem que a reforma foi concebida prioritariamente para
garantir o equilibrio financeiro de longo prazo do sistema, sem que o desenho
original previsse mecanismos de protegdo especificos para os beneficiarios mais
vulneraveis durante periodos de contragdo econdmica, expondo uma tensao
estrutural entre equidade atuarial e protecdo social que permanece sem solugao
definitiva no modelo sueco.

A aplicagdo dos trés critérios operacionais ao caso sueco produz o
diagndstico mais favoravel do conjunto analisado. Quanto ao grau de
automaticidade, o sistema sueco representa a maior referéncia da escala, o
mecanismo de equilibrio automatico, o chamado travao, opera por meio de férmula
inscrita na prépria legislagcado do sistema, dispensando deliberagao parlamentar para
cada ativacdo. Quando a relacéo entre o ativo do sistema, soma dos fluxos futuros
de contribuicbes esperados, e o passivo projetado cai abaixo de 1, o0 mecanismo
reduz proporcionalmente os saldos nocionais acumulados e os beneficios em
pagamento, restaurando automaticamente o equilibrio sem intervengao politica.

Essa propriedade é o que Palmer (apud Miranda, 2022) denomina de
operacao em piloto automatico, o sistema absorve perturbagdes demograficas e
econbmicas sem produzir crises de governanga, porque 0s ajustes necessarios
estdo previstos nas regras do proprio jogo, ndo nas negociagdes politicas que se
estabelecem apds cada crise. Quanto ao desempenho fiscal comparado a pressao
demografica, a Suécia apresenta o resultado mais equilibrado do conjunto, com taxa
de dependéncia atual de 33,25%, superior a do Brasil, e despesa previdenciaria de
8,9% do PIB, o sistema opera com equilibrio estrutural e superavit técnico
recorrente, demonstrando que € possivel sustentar um sistema previdenciario
generoso e tecnicamente sdélido mesmo sob pressao demografica significativa,

desde que a arquitetura regulatéria distribua adequadamente os riscos entre o
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sistema e os beneficiarios. Quanto a resiliéncia diante de choques, o teste mais
severo foi precisamente a crise de 2008, ao acionar o travao, produzindo reducdes
reais nos beneficios em pagamento num momento de deterioragdo econbmica, o
que gerou insatisfacao politica expressiva, mas preservou o equilibrio financeiro sem
necessidade de intervengdo legislativa emergencial, resultado que nenhum outro
sistema do conjunto analisado seria capaz de produzir na mesma circunstancia.

Barr e Diamond (2010), em analise comparada dos sistemas previdenciarios
de paises desenvolvidos, argumentam que a légica das contas nocionais distribui
riscos de forma atuarialmente justa entre os participantes do sistema, mas nem
sempre de forma socialmente igualitario, especialmente em sociedades marcadas
por trajetérias laborais heterogéneas, com periodos longos de informalidade,
desemprego ou trabalho ndo remunerado. Nesses casos, trabalhadores com
carreiras contributivas mais curtas ou salarios menores acumulam saldos nocionais
insuficientes para garantir beneficios minimamente adequados, 0 que pode exigir a
ativacao paralela de mecanismos de prote¢ao nao contributiva, cuja o financiamento
recai sobre o conjunto da sociedade, reintroduzindo pelo caminho da assisténcia
social o desequilibrio que as contas nocionais buscavam evitar pelo lado
previdenciario.

Essa limitacdo do modelo sueco adquire contornos ainda mais definidos
quando se consideram as diferencas de expectativa de vida entre grupos
ocupacionais. Trabalhadores manuais, expostos ao longo da vida a condicgdes fisicas
mais desgastantes, apresentam expectativas de vida sistematicamente inferiores as
dos trabalhadores de ocupacgdes administrativas ou intelectuais, mesmo apoés
controlar por outras variaveis socioeconémicas. Em um sistema de contas nocionais
puro, onde o valor do beneficio é calculado dividindo o saldo acumulado pela
expectativa de vida média do grupo etario, essa heterogeneidade produz um efeito
redistributivo perverso, trabalhadores manuais contribuem por décadas para um
sistema que distribui os saldos acumulados com base em uma expectativa de vida
que, para eles, é superestimada. Na pratica, isso significa que uma parcela dos
recursos por eles acumulados financia beneficios de trabalhadores com maior
longevidade, revertendo o principio de equivaléncia atuarial que deveria

fundamentar o sistema.
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Para o Brasil, esse argumento €& duplamente relevante. Por um lado, a
heterogeneidade ocupacional é mais acentuada do que nos paises nérdicos,
resultado de décadas de desigualdade educacional e de inser¢gao laboral
diferenciada. Por outro lado, o RGPS ja incorpora, na figura da aposentadoria
especial para trabalhadores expostos a condigbes nocivas a saude, um
reconhecimento implicito de que a uniformidade de regras produz efeitos
distributivos distintos entre grupos com trajetdrias laborais heterogéneas. Qualquer
proposta de reforma que avance na diregcdo de maior automaticidade regulatéria
precisara enfrentar esse trade-off entre equidade atuarial agregada e equidade
distributiva entre grupos, sob pena de produzir ajustes tecnicamente corretos e

socialmente regressivos.

2.4.4 No caso do Canada:

Com uma populagdo em torno de 40 milhdes de pessoas em 2023, projeta-se
que em 2050 a sua populagcédo seja de aproximadamente 46 milhdes. Em 2023,
cerca de 21% das pessoas tinham 65 anos ou mais (idosos) e 72% das pessoas na
faixa que se considera em idade ativa (PIA), entre 15 e 64 anos. A expectativa de
vida no Canada foi de 82 anos, em 2021, segundo a OMS, e a taxa de fertilidade no
Canada atualmente foi estimada em 1,33 nascimentos por mulher, sendo a mais
baixa ja registrada.

O sistema publico de aposentadorias do Canada estrutura-se em dois pilares
complementares de natureza distinta. O primeiro, o Old Age Security (OAS), constitui
um beneficio universal ndo contributivo, financiado por receitas fiscais gerais do
governo federal em que é concedido a residentes com 65 anos ou mais que tenham
habitado o pais por ao menos dez anos apds os 18 anos de idade, nos termos do
Old Age Security Act (CANADA, 1985a). O segundo pilar, contributivo e obrigatério,
divide-se entre o Canada Pension Plan (CPP), aplicavel a maioria das provincias, e
o Québec Pension Plan (QPP), regime equivalente que opera com autonomia
regulatéria para os trabalhadores da provincia de Québec, conforme o Canada
Pension Plan Act (CANADA, 1985b). Ambos s&o financiados por contribuicoes
compulsérias de trabalhadores e empregadores, depositadas em fundos fiduciarios
geridos de forma independente, e complementados por um terceiro pilar de

previdéncia privada voluntaria (OCDE, 2023).
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O CPP proporciona cobertura previdenciaria nas situagdes de aposentadoria,
invalidez e morte, sendo calculado com base no histérico contributivo de cada
segurado ao longo da vida laboral. O acesso ao beneficio pode ser antecipado a
partir dos 60 anos, com redugéo proporcional de 0,6% por més de antecipagdo em
relacdo a idade de referéncia de 65 anos; o adiamento além dos 65 anos, por sua
vez, acresce de 0,7% ao valor mensal por cada més postergado até o limite de 70
anos, quando o beneficio atinge seu valor maximo possivel (CANADA, 1985b, Part
). Os valores sdo reajustados anualmente em janeiro, com base no indice de Precos
ao Consumidor, conforme parametros estabelecidos pelo relatério atuarial do
Escritorio do Atuario-Chefe (OSFI, 2022). Trabalhadores que permanecem em
atividade apds o inicio do recebimento do CPP e possuem menos de 70 anos podem
continuar contribuindo ao plano, gerando o chamado Post-Retirement Benefit
(beneficio pés-aposentadoria), beneficio adicional calculado sobre as contribuigbes
realizadas apos a aposentadoria, que incrementa progressivamente a renda
previdenciaria do segurado (ESDC, 2024).

O Canada Pension Plan é administrado pelo governo federal canadense, mas
sua arquitetura juridica impde restricdes significativas a capacidade de reforma
unilateral. Nos termos do Canada Pension Plan Act, qualquer alteragdo nos
parametros fundamentais do plano, incluindo aliquotas de contribuigcdao, condigdes
de acesso e féormulas de calculo dos beneficios, exige, além de aprovacédo do
Parlamento federal, o consentimento formal de ao menos dois tergos das provincias
participantes, as quais devem representar conjuntamente ao menos dois tergos da
populagdo canadense coberta pelo plano (CANADA, 1985b, s. 114(4)). Essa
clausula de supermaioria, concebida para proteger o sistema de modificacbes
unilaterais pela Unido, guarda equivaléncia funcional com mecanismos de protecao
constitucional encontrados em outros sistemas federativos, no Brasil, a analogia
mais proxima é o quérum qualificado de trés quintos dos membros de cada Casa do
Congresso Nacional exigido para a aprovagao de Emendas Constitucionais, previsto
no artigo 60, 2° da CF de 1988 (BRASIL, 1988).

A dimensé&o processual da reforma de 1998 é igualmente relevante para os
propdsitos comparativos deste trabalho. Segundo Béland e Myles (2012), a
negociacao entre o governo federal e as provincias para a revisdo dos parametros

do CPP, que resultou no aumento progressivo das aliquotas de contribuicao de 5,6%
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para 9,9% do salario e na criagdo do Canada Pension Plan Investment Board
(CPPIB) como organismo independente de gestdo de ativos, configurou um
processo deliberativo de alta complexidade politica, conduzido ao longo de varios
anos de negociagdes intergovernamentais. Contudo, o resultado, revelou-se
institucionalmente mais robusto do que reformas impostas unilateralmente teriam
permitido, ao exigir consentimento das provincias, 0 processo obrigou os
negociadores a construirem premissas técnicas compartilhadas, reduzindo a
margem para disputas sobre fundamentos do diagndéstico e ampliando a legitimidade
do acordo final (BELAND; MYLES, 2012).

O papel desempenhado pelo Escritério do Atuario-Chefe nesse processo é
determinante para compreender por que a exigéncia de supermaioria provincial
funcionou como catalisador de qualidade técnica, e ndo como obstaculo a reforma.
Conforme documenta o OSFI (2024), as proje¢cdes de longo prazo produzidas
periodicamente pelo Atuario-Chefe garantem a equidade e a sustentabilidade
intergeracional, servindo como referencial comum para as negociagdes federativas.
Ao consolidar o diagndstico de reservas em um dado metodologicamente auditavel, a
avaliacdo independente neutraliza disputas politicas e valida o quérum de
supermaioria exigido para reformas (OSFI, 2024).

A revisao atuarial trienal do CPP, conduzida pelo Escritorio do Atuario-Chefe
vinculado ao OSFI, constitui o nucleo do modelo de governanca regulatéria
canadense. Diferentemente do “travao” sueco, que opera como mecanismo
automatico inserido na propria formula de calculo dos beneficios, o modelo
canadense separa diagndstico técnico da decisdo politica, a cada trés anos, o
Atuario-Chefe produz um relatério independente com projecdes de 75 anos para a
solvéncia do CPP, avaliando a sustentabilidade do sistema sob diferentes cenarios
demograficos, econbmicos e de investimentos. Esse relatério ndo tem carater
meramente consultivo, a legislacdo federal canadense estabelece que qualquer
desequilibrio identificado pelo Atuario-Chefe desencadeia obrigatoriamente um
processo de negociagcao entre o governo federal e as provincias para adogao de
medidas corretivas, seja pelo aumento das aliquotas de contribui¢cdo, pela redugéo
dos beneficios futuros ou por combinagao de ambos.

Conforme documenta o OSFI (2022), o 31° Relatério Atuarial do CPP,

referente ao exercicio de 2021, conclui que o plano é sustentavel pelo periodo de
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projecdo de 75 anos com a aliquota de contribuicdo legislada de 9,9% dos
rendimentos pensionavel, correspondente a 5,95% pagos pelos empregados e
5,95% pagos pelo empregador, resultado que reflete tanto a solidez das reformas de
1997 quanto a eficacia do CPPIB na gestdo de ativos acumulados desde 1999. O
elemento central desse modelo, do ponto de vista regulatério, é a institucionalizagéo
da avaliacdo técnica independente como pré-condicdo da decisdo politica, nos
termos da secao 115 do Canada Pension Plan Act, nenhuma revisdo paramétrica
relevante do CPP é conduzida sem o suporte de um relatério atuarial trienal
submetido simultaneamente ao governo federal e as provincias, o que reduz
substancialmente o espaco para decisdes motivadas por ciclos eleitorais e ancora o
debate politico em proje¢cdes metodologicamente auditaveis de longo prazo.

Essa dissociagcdo entre o tempo do diagndstico técnico e o tempo da politica
€, segundo Myles e Pierson (2001, p. 305-334), uma das principais estratégias
institucionais para proteger reformas previdenciarias de reversdes oportunistas, e
representa uma das boas praticas mais diretamente transferiveis ao contexto
brasileiro, onde o TCU e o IPEA possuem capacidade técnica para exercer fungao
analoga, mas carecem de mandato legal vinculante para tanto.

O que distingue fundamentalmente o modelo canadense dos demais sistemas
analisados ndo € a qualidade técnica de sua avaliagédo atuarial em si, Portugal e o
Brasil também produzem avaliagbes técnicas de seus sistemas, mas a posigao
institucional que essa avaliagdo ocupa no processo de tomada de decisao politica.
No modelo canadense, o relatério do Atuario-Chefe ndo € um insumo entre muitos
que os legisladores podem considerar ou ignorar conforme conveniéncia, € uma
pré-condigao formal para qualquer processo de negociagcdo sobre alteragdes nos
parametros do CPP. Quando o relatério identifica desequilibrio projetado, a
legislacdo federal obriga o governo e as provincias a iniciar negociagdes para
corregédo, com prazo definido e usando as projegdes do relatério como base técnica
comum e incontestavel.

Essa institucionalizagdo da avaliagédo técnica como gatilho do processo
politico, e ndo como seu produto, inverte a légica que prevalece no Brasil, onde os
diagndsticos do TCU e do IPEA sao produzidos apos as reformas, para avalia-las, e
nao antes delas, para orienta-las. Essa inversdo tem consequéncias praticas

relevantes, no modelo canadense, o debate politico comega com premissas técnicas
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compartilhadas e discute solugdes; no modelo brasileiro, o debate politico
frequentemente comeca pela disputa sobre as proprias premissas, sobre o tamanho
do déficit, sobre as projecbes demograficas, sobre a metodologia de calculo,
consumindo tempo e capital politico que deveriam ser dedicados a discussao das
solugdes. A criacdo de um organismo com mandato analogo ao do Escritério do
Atuario-Chefe canadense, com autoridade técnica reconhecida e carater vinculante
sobre o processo legislativo, transformaria a dindmica do debate previdenciario
brasileiro de forma estrutural, independentemente dos parametros especificos de
qualquer reforma particular.

O modelo canadense ainda conta com o sistema de protecdo na
aposentadoria onde é formado por instrumentos voluntarios de poupancga privada,
entre os quais se destacam os planos de pensao patrocinados pelo empregador e as
contas individuais incentivadas fiscalmente pelo governo federal, como os
Registered Retirement Savings Plans (RRSPs) e as Tax-Free Savings Accounts
(TFSAs), cujos beneficios tributarios sao regulados pelo Departamento de Finangas
do Canada e administrados pela Canada Revenue Agency (CANADA, 2024a). A
supervisao dos planos de previdéncia privada regulamentados pelo governo federal
compete ao Office of the Superintendent of Financial Institutions (OSFI), nos termos
do Office of the Superintendent of Financial Institutions Act, que estabelece o
mandato do 6rgao de assegurar que as instituicdes financeiras federais e os planos
de pensdo privados sob sua jurisdicdo se encontrem em condi¢ao financeira
saudavel e cumpram seus compromissos com os beneficiarios (CANADA, 1985c).

O desempenho fiscal do CPP é, entre os sistemas analisados, o mais
frequentemente citado como evidéncia de que governanga atuarial robusta e
equilibrio financeiro de longo prazo sao alcancaveis mesmo em contextos de
pressdo demografica crescente. A taxa de fecundidade canadense, estimada em
1,33 nascimentos por mulher em 2023, o valor mais baixo ja registrado no pais,
representa uma pressdo demografica cuja intensidade plena ainda nao se
materializou sobre o sistema previdenciario, uma vez que os efeitos da queda da
fecundidade sobre a razido de dependéncia dos idosos se manifestam com
defasagens de décadas. Em 2022, a OSFI reconheceu, em seu proprio relatério de
avaliagao atuarial, que os cenarios de projecdo para 75 anos s&o sensiveis as

hipéteses de fecundidade e imigracdo adotadas, cenarios de fecundidade
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persistentemente baixa combinados com fluxos migratorios insuficientes para
compensar o declinio natural da forga de trabalho podem comprometer a razédo de
solvéncia do CPP em horizontes superiores a trés décadas.

Ha ainda uma dimensao frequentemente subestimada na apresentacdo do
modelo canadense como referéncia, a fragmentagéo entre o CPP federal e o QPP,
que opera com regras proprias de contribuicdo e beneficio para trabalhadores da
maior provincia canadense, criando assimetrias de cobertura e dificultando a
comparabilidade dos resultados do sistema como um todo. Conforme demonstram
Myles e Pierson (2001), sistemas previdenciarios inseridos em estruturas federativas
tendem a desenvolver trajetérias regulatorias diferenciadas entre seus entes
subnacionais, o que pode produzir equidades inconsistentes entre trabalhadores de
regides distintas ao longo do tempo. Essa fragmentacao federativa, longe de ser
apenas um detalhe administrativo, € uma limitacdo do modelo canadense com
paralelos diretos ao desafio brasileiro de harmonizar o RGPS federal com os
multiplos regimes proprios estaduais e municipais, precisamente por essa razao,
torna a experiéncia canadense ainda mais relevante como objeto de analise
comparada.

O Brasil e o Canada possuem acordo bilateral de previdéncia social desde
2017, com objetivo de ampliar a cobertura previdenciaria aos trabalhadores
vinculados aos regimes dos dois paises, bem como evitar a bitributagcdo em caso de
deslocamento temporario dos trabalhadores. Esse acordo garante cobertura em
razao da idade, invalidez ou morte das pessoas, de acordo com a Assessoria de
Comunicacéo Social/INSS (2017).

Para os objetivos desta pesquisa, a experiéncia canadense oferece ao Brasil
nao apenas uma referéncia sobre mecanismos de ajuste atuarial, mas uma licdo de
arquitetura institucional, estruturas federativas, frequentemente identificadas na
literatura como obstaculos a reforma previdenciaria, podem ser convertidas em
recursos de legitimacdo quando acompanhadas de instrumentos técnicos
independentes capazes de produzir consenso sobre o diagndstico antes que o
debate politico sobre as solugdes seja aberto. No contexto brasileiro, onde a
fragmentacdo entre o RGPS federal e os multiplos RPPS estaduais e municipais
representa um dos principais condicionantes da capacidade regulatéria do Estado,

conforme identificado por Arretche (2000), a institucionalizacao de avaliagdes



61

atuariais periddicas com carater vinculante poderia cumprir fungdo analoga a
desempenhada pelo Escritério do Atuario-Chefe canadense, estabelecer uma base
técnica solida que reduza a margem para disputas sobre premissas e amplie as

condi¢des de viabilidade politica para reformas estruturais de longo prazo.
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3 METODOLOGIA

Esta pesquisa adota abordagem qualitativa de natureza exploratéria e
descritiva, com delineamento bibliografico e comparativo, conforme classificagéo
proposta por Gil (2008). A opgao pelo método qualitativo justifica-se pela natureza do
objeto investigado, a analise de arranjos regulatérios em sistemas previdenciarios de
paises distintos ndo é redutivel a mensuracao precisas de variaveis isoladas, pois
envolve a compreensdo de processos institucionais, escolhas politicas e contextos
histéricos que demandam interpretacao sistematica de fontes diversas. Isso nao
significa, contudo, que a pesquisa dispensa de dados quantitativos, indicadores
demograficos e fiscais sdo incorporados como evidéncia empirica que contextualiza
e ancora a analise qualitativa dos arranjos regulatérios, sem que a pesquisa se
configure como estudo quantitativo ou de natureza econométrica.

O procedimento analitico adotado pode ser caracterizado como revisao
sistematica narrativa com analise documental comparativa. A dimensao de revisao
sistematica refere-se ao conjunto de procedimentos de busca, selegao e tratamento
das fontes bibliograficas, realizados de forma intencional e orientada pelos objetivos
da pesquisa. As buscas foram conduzidas nas bases Google Académico, Portal de
Periddicos CAPES, SciELO e JSTOR, utilizando os seguintes descritores,
combinados por operadores booleanos: “previdéncia social e envelhecimento
populacional”’, “reforma previdenciaria e transicdo demografica”, “mecanismo de
balanceamento automatico e sustentabilidade previdenciaria”, “contribuicdo definida
notional e Suécia”, “Canada Pension Plan e revisbes atuariais’, “fator de
sustentabilidade e Portugal” e “Pacto de Toledo e Espanha”. As buscas foram
complementadas por consulta direta aos sitios eletrobnicos dos organismos
internacionais referenciados - OCDE, ONU, OMS, OIT e Eurostat, e dos 6rgaos
previdenciarios nacionais de cada pais analisado. A dimensado comparativa refere-se
a aplicagcdo sistematica das categorias analiticas desenvolvidas no referencial
tedrico, eficacia, eficiéncia e equidade, a cada um dos cinco sistemas estudados,
permitindo a identificagcdo de padrbes regulatérios que transcendem os contextos
nacionais especificos.

Uma vez que esta pesquisa trata sobre discussdes acerca da regulamentagao
de politicas previdenciarias em diferentes paises, pode-se complementar que o

estudo também é comparativo, pois, segundo Gil (2008):
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O método comparativo procede pela investigagdo de individuos, classes,
fendbmenos ou fatos, com vistas a ressaltar as diferengas e similaridades
entre eles. Sua ampla utilizagdo nas ciéncias sociais deve-se ao fato de
possibilitar o estudo comparativo de grandes grupamentos sociais,
separados pelo espaco e pelo tempo. Assim é que podem ser realizados
estudos comparando diferentes culturas ou sistemas politicos.

Para assegurar a objetividade da analise comparativa, a pesquisa
fundamenta-se em critérios de normalizagao que norteiam a classificagao da eficacia
regulatoria entre os sistemas estudados. Essa sistematizagdo é essencial para
mitigar subjetividades, estabelecendo que a sustentabilidade fiscal ndo seja lida
apenas por resultados imediatos, mas pelas informacgdes institucionais. Nesse
sentido, a identificagdo de mecanismos de ajuste automatico vinculados a
demografia e a existéncia de fundos de reserva com solvéncia projetada para o
longo prazo, caracterizam um alto patamar de eficiéncia técnica. Em contrapartida,
sistemas dependentes de reformas constitucionais ou que apresentam alto déficit
fiscal e atuarial sdo categorizados sob 6tica de baixa eficiéncia.

A escolha dessas dimensdes de analise permite confrontar a governanga de
paises como Canada e Suécia com o cenario brasileiro, onde a informalidade e a
indexacdo de beneficios impdem desafios préprios. Ao observar variaveis como a
transparéncia de comités independentes e a equidade nas regras de acesso entre
0s géneros, a metodologia transpde a simples descrigao de leis para uma avaliagao
critica da resiliéncia dos sistemas. Essa abordagem garante que as propostas de
melhorias, apresentadas nas proximas segdes, ndo sejam de sugestdes genéricas,
mas respostas técnicas fundamentadas nas informacdes e experiéncias existentes
entre os modelos de exceléncias internacional e a realidade regulatéria nacional.

Para assegurar a qualidade e a pertinéncia da base bibliografica, adotaram-se
critérios explicitos de inclusdo e exclusdo das fontes. Foram incluidos, artigos
cientificos revisado por pares, relatérios de organismos internacionais de
reconhecida credibilidade institucional (OCDE, ONU, OMS, Eurostat, OIT),
documentos oficiais de governos nacionais, legislagao vigente e textos de discussao
de instituicbes publicas de pesquisa, publicados preferencialmente entre 2000 e
2025, com excecgao de obras classicas de referéncia insubstituivel. Foram excluidos
materiais sem identificagdo autoral, fontes de carater jornalistico utilizadas como
base analitica principal, trabalhos que abordassem o envelhecimento populacional

ou o sistema previdenciario de forma isolada, sem tratar da intersecg¢ao entre os dois
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temas, e fontes cuja metodologia de produgdo ndo fosse identificavel. A selegcéo
privilegiou, ainda, documentos com dados comparaveis entre os paises analisados,
condi¢ca&o necessaria para a viabilidade da analise comparativa.

Complementarmente, foram coletados e utilizados dados demograficos,
institucionais e econdmicos, para periodos histéricos e proje¢cdes para o futuro,
retirados principalmente do IBGE, da OMS, da ONU, do MPS, do MF, da RFB, do
INSS, do IPEA, do TCU. A escolha dos paises analisados nesta pesquisa
fundamenta-se na diversidade de modelos previdenciarios, na disponibilidade dos
dados confiaveis, nos diferentes estagios de transicdo demografica e na relevancia
estratégica e académica de suas experiéncias. A comparagao entre o Brasil e esses
paises permite observar distintas abordagens frente ao envelhecimento
populacional, possibilitando a identificacdo de boas praticas de regulamentacao e
licbes para a sustentabilidade do sistema brasileiro.

As informacdes previdenciarias dos paises utilizados em comparagao foram
coletadas prioritariamente em seus 6rgdos maximos e em bases de dados
internacionais de acesso publico. Para a Suécia, as fontes principais foram a
Agéncia de Seguridade Social (Forsakringskassan) e a Agéncia de Pensdes Sueca
(Pensionmyndigheten). Para o Canada, as fontes foram o Service Canada e o
Escritério do Atuario-Chefe do Canada, vinculado ao Office of the Superintendent of
Financial Institutions (OSFI). Para Portugal, utilizou-se o Conselho de Finangas
Publicas (CFP) e o Instituto de Seguranga Social. Para Espanha, as fontes foram o
Ministério de Inclusédo, Seguridade Social e Migracao e os relatorios da Comisséo do
Pacto de Toledo. Em todos os casos, as informacdes institucionais foram
complementadas por dados de bases internacionais como da OCDE, ONU, OMS,
Eurostat e OIT, conforme detalhado no Quadro 3.

Os estudos e artigos passaram por critérios para identificar aqueles que
priorizaram a intersecgao entre envelhecimento populacional e a sustentabilidade do
sistema previdenciario, excluindo os estudos que abordaram os temas de forma
generalista. O tratamento analitico das fontes selecionadas seguiu as trés etapas
propostas por Miles e Huberman (1994) para analise de dados qualitativos,
operacionalizados da seguinte forma no contexto desta pesquisa.

Na etapa de redugdo dos dados, os documentos selecionados foram

submetidos a leitura critica orientada pelas categorias analiticas estabelecidas no
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Quadro 1, eficacia fiscal, pressdo demografica, eficiéncia regulatéria e equidade
distributiva, procedendo-se ao fichamento sistematico das informacdes pertinentes a
cada categoria e a eliminagao de conteudos tangenciais aos objetivos da pesquisa.
Informagdes contraditérias entre fontes distintas, como divergéncias nos valores de
despesa previdenciaria como propor¢ao do PIB entre as bases da OCDE e relatérios
nacionais, foram registradas explicitamente e resolvidas por triangulagéo,
privilegiando-se a metodologia da OCDE por sua padronizagdo comparativa. Na
etapa de apresentacdo dos dados, as informagdes sistematizadas foram
organizadas nos quadros e tabelas comparativas que estruturam as secdes 2 e 4,
permitindo a visualizagdo simultadnea das variaveis em analise para os cinco paises.
Essa organizacao foi orientada pelo modelo do ciclo de politicas publicas de Rocha e
Pedrosa (2021) para a dimenséao processual e pelo quadro analitico de Weiss (1999)
para a dimensé&o avaliativa.

A operacionalizagdo das trés dimensbes avaliativas, eficacia, eficiéncia e
equidade, requer a selegéo de indicadores que sejam simultaneamente comparaveis
entre os paises estudados, disponiveis em fontes de dados de acesso publico e
suficientemente sensiveis as variagdes nos arranjos regulatorios de cada sistema
previdenciario. Nesse sentido, os indicadores adotados nesta pesquisa foram
selecionados a partir de base de dados internacionais de reconhecida credibilidade
académica e institucional, como a OCDE, a ONU, a OMS, o Eurostat e o TCU,
privilegiando-se indicadores com séries histéricas disponiveis para captar os efeitos
das reformas regulatérias implementadas nas ultimas décadas. O Quadro 1 mostra
os indicadores organizados por dimens&o avaliativa, identificando a fonte de cada
dado, o que cada indicador mede e sua contribuicdo especifica para os objetivos

desta pesquisa.
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Quadro 1 - Indicadores de avaliacdo dos sistemas previdenciarios por dimensao
analitica, Brasil, Portugal, Espanha, Suécia e Canada, 2026

financeiro do
sistema (receitas
vs. despesas)

Eurostat (demais
paises)

Dimenséao Indicador Fonte O que mede Contribuigao para
a pesquisa
Eficacia Fiscal Despesa OCDE — Social Peso fiscal do Comparar o
previdenciaria (% | Expenditure sistema sobre a esforco fiscal de
do PIB) Database economia cada pais com
(SOCX) nacional seu sistema
previdenciario
Eficacia Fiscal Resultado TCU (Brasil); Equilibrio entre Evidéncia déficit

arrecadagéao e
pagamento de
beneficios

ou superavit
estrutural, o
impacto das
reformas regulat.
sobre o equilibrio

Pressao Taxa de ONU — World Relacao entre Contextualiza a
demografica dependéncia dos | Population populagao idosa pressao
idosos Prospects (2024) | e populagao em demografica
(65+/15-64) idade ativa sobre cada
sistema,
permitindo
correlagado com
os resultados
fiscais
Pressao Expectativa de OMS — Global Periodo médio Indicador atuarial
demografica vida aos 65 anos | Health esperado de mais preciso para
Observatory recebimento de a analise
beneficios previdenciaria
Eficiéncia Existéncia e tipo | OCDE — Grau de Permite
regulatéria de mecanismo Pensions at a automaticidade classificar os
automatico de Glance (2023), da resposta paises como a
ajuste Cap. Automatic regulatéria as capacidade de
Balancing mudancas ajuste sem
demogréficas e depend. de
fiscais reforma
legislativa
Eficiéncia Cobertura OIT — ILOSTAT Proporgao de Mede a eficiéncia
regulatéria previdenciaria da trabalhadores do sistema, dado
forca de trabalho efetivamente a informalid. no
(%) cobertos pelo mercado de
sistema trabalho
Equidade Taxa de OCDE — Progressividade Revela se o
reposi¢ao por Pensions at a ou regressividade | sistema beneficia
nivel de renda Glance (2023) do sistema proporcionalment
€ mais
trabalhadores de
baixa ou alta
renda
Equidade Diferencial de Eurostat — Social | Reprodugéao ou Brasil adota
beneficio por Protection atenuacao de idades de
género Statistics desigualdades de | aposentadoria

género

diferenciadas por
Sexo

Fonte: Elaboracao propria com base em OCDE (2023), ONU (2024), OMS (2025), Eurostat (2024),
TCU (2024), MPS (2024) e OIT (2024).

Ressalta-se que os indicadores apresentados no Quadro 1 serdo retomados

na secao de analises e discussdes. Nesse momento, serdo utilizados para fazer uma
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analise comparativa dos cinco sistemas previdenciarios estudados, ajudando a
entender em que medida cada abordagem regulatéria é eficaz na manutencéo do
equilibrio financeiro, na cobertura da populagao trabalhadora e na distribuicado justa
dos beneficios entre diferentes grupos sociais e geracdes. Vale lembrar também que
a disponibilidade e a comparabilidade desses dados variam de pais para pais,
importante para a analise, pois a transparéncia e a organizagado das informagdes
previdenciarias sdo aspectos essenciais para avaliar a qualidade regulatéria de cada
sistema. Paises com sistemas de avaliagdo mais estruturados, como Suécia e
Canada, geralmente tém acesso a dados mais detalhados e séries historicas mais
extensas. J& o Brasil enfrenta o desafio de ter informagdes fragmentadas,
provenientes de diferentes 6rgdaos como o INSS, a RFB, o TCU e o MPS. Essa
dispersao torna mais dificil consolidar e comparar os dados, o que ja representa um
obstaculo regulatério importante a ser levado em conta nas propostas de melhorias
discutidas nas consideracdes finais deste trabalho.

Estabelecidos os fundamentos tedricos e institucionais da regulagao
previdenciaria brasileira, a analise comparativa com experiéncias internacionais
permite identificar abordagens regulatorias distintas e avaliar em que medida boas
praticas adotadas por outros paises podem ser adaptadas ao contexto nacional.

Na etapa de elaboracdo das conclusdes, os padrdoes identificados na
apresentacgao foram interpretados a proposigcao central da pesquisa, a hipotese de
correlagdo entre automaticidade regulatéria e sustentabilidade fiscal, verificando-se
em que medida os dados empiricos de cada pais corroboram, qualificam ou
contradizem essa proposi¢cao. As propostas de melhoria para o sistema brasileiro
resultam diretamente dessa etapa interpretativa, derivadas das regularidades
identificadas nos casos com melhor desempenho fiscal relativo, Suécia e Canada, e
adaptadas as condicionantes institucionais do contexto nacional.

Os estudos e documentos selecionados foram submetidos a leitura critica e
sistematizagao segundo as categorias analiticas derivadas do referencial tedrico,
especialmente as dimensbes de eficacia, eficiéncia e equidade propostas por Weiss
(1999) e as etapas do ciclo de politicas publicas de Rocha e Pedrosa (2021).
Seguindo as orientagdes de Miles e Huberman (1994), o procedimento analitico
percorreu trés etapas sequenciais, primeiro a redugdo dos dados, consistindo na

selecédo e simplificagcdo das informacdes relevantes para os objetivos da pesquisa,
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segundo a apresentacdo dos dados, responsaveis pela organizagdo das
informacdes em quadros comparativos e analises por pais, por fim a elaboragao das
conclusdes, etapa em que os padrdes identificados foram interpretados a luz do
referencial tedrico, permitindo a formulagdo das propostas de melhoria para o
sistema previdenciario brasileiro, uma vez que possibilita a identificagdo de
regularidades e divergéncias entre os sistemas analisados sem exigir a
padronizagado quantitativa dos dados, considerando a heterogeneidade dos arranjos
regulatorios estudados.

Cabe reconhecer as limitagdes inerentes a presente pesquisa. Por tratar-se
de estudo qualitativo com base em fontes secundarias, os resultados estdo
condicionados a disponibilidade, a completude e a comparabilidade dos dados
publicados por cada pais e pelos organismos internacionais consultados, variaveis
que, como observado ao longo do referencial tedrico, diferem significativamente
entre os sistemas analisados. A heterogeneidade dos arranjos institucionais e das
bases de dados nacionais impde cautela na comparagdo direta de indicadores,
sendo os resultados mais adequadamente interpretados como padrdes analiticos do
gque como equivalentes métricas precisas. Ademais, o recorte dos cinco paises nao
compromete os objetivos propostos, mas delimita o alcance das conclusdes e
indicam a necessidade de estudos complementares de natureza quantitativa para
mensurar com maior precisao os efeitos das abordagens regulatérias identificadas.

A partir dessa analise, foi possivel elaborar propostas de melhoria para a
regulagdo das politicas publicas frente ao envelhecimento populacional voltadas a
sustentabilidade do regime de previdéncia social, portanto finalizando o objetivo
deste trabalho, que é mostrar como diferentes paises lidam com sua respectiva
regulamentacdo de politicas publicas previdenciarias frente ao envelhecimento

populacional.
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

A analise comparativa desenvolvida nesta secédo aplica sistematicamente os
indicadores organizados no Quadro 1 aos cinco sistemas previdenciarios estudados,
Brasil, Portugal, Espanha, Suécia e Canada, estruturando a discussao em quatro
dimensdes analiticas, pressao demografica comparada, eficacia fiscal dos sistemas,
eficiéncia regulatoria com foco nos mecanismos automaticos de ajuste, e equidade
na distribuicdo dos beneficios. A secdo € encerrada com uma sintese comparativa
qgue posiciona os cinco paises nas dimensodes avaliadas e fundamenta as propostas
de melhoria apresentadas nas consideragoes finais.

Amaro e Afonso (2018) advertem que o envelhecimento populacional ndo é
um processo recente e que demora na execugao de reformas previdenciarias agrava
progressivamente a situagao dos sistemas, uma vez que o intervalo entre a adog¢ao
de medidas e seus efeitos concretos pode se estender por décadas. Essa
observacédo confere urgéncia a analise que se segue, especialmente no contexto
brasileiro, onde a transigdo demografica ocorre em velocidade superior a observada
nos paises europeus analisados, reduzindo o horizonte de adaptagao disponivel
para o sistema de protec¢ao social.

No Brasil, a auséncia de mecanismo analogo se manifesta na fragmentagao
entre o RGPS federal e os multiplos RPPS estaduais e municipais, cada um
operando com regras proprias sem instadncia formal de harmonizagdo. Essa
fragmentagdao nao é apenas um problema de governanga operacional, € uma fonte
autébnoma de desequilibrio, pois permite que estados e municipios transfiram para a
Unido, por meio de transferéncias constitucionais, parte dos custos de regimes
préprios financeiramente inviaveis. A criagdo de um férum permanente de
coordenacao previdenciaria intergovernamental, com participacdo do MPS, dos
estados e municipios e do Conselho Nacional de Previdéncia Social, seria um passo
institucional relevante para harmonizar progressivamente as regras dos diferentes
regimes e construir a base técnica compartihada que reformas estruturais
duradouras precisam.

A analise da regulagéo previdenciaria brasileira ndo pode ser dissociada de
uma variavel estrutural que condiciona toda a arquitetura do sistema, a informalidade
do mercado de trabalho. Estimada pelo IBGE em aproximadamente 38% da forga de

trabalho em 2023, a informalidade representa uma restricdo regulatéria de primeira
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ordem que diferencia o contexto brasileiro de todos os demais paises analisados
nesta pesquisa, onde a informalidade € marginal ou residual.

Sob a ética regulatdria, a informalidade vai além de um problema de cobertura
previdenciaria, ainda que este também esteja entre seus impactos, constituindo igual
um desafio para a base contributiva. Em um regime de reparticdo simples como o
RGPS, a sustentabilidade financeira depende diretamente da relacdo entre niumero
de contribuintes ativos e o numero de beneficiarios. Quando uma parcela
significativa da for¢ca de trabalho opera fora do sistema formal sem contribuir para a
previdéncia, a razdo de dependéncia efetiva, a relagdo real entre quem contribui e
qgquem recebe beneficios, € substancialmente mais desfavoravel do que a razéo de
dependéncia demografica sugere. Conforme argumentam Levy e Schady (2013), a
estrutura dual dos sistemas de protegao social na América Latina, que concentra
beneficios contributivos nos trabalhadores formais enquanto oferece subsidios néo
contributivos aos informais, cria um incentivo sistémico a informalidade,
trabalhadores de renda mais baixa frequentemente percebem as contribuicbes
obrigatérias como um 6nus cujo custo imediato supera os beneficios esperados, o
que reduz o apelo da formalizacéo.

Essa dinamica cria um dilema regulatorio especifico ao Brasil, as mesmas
reformas que aumentam a sustentabilidade atuarial do sistema para os contribuintes
formais podem reduzir a base contributiva ao incentivar a informalizagao,
comprometendo o equilibrio financeiro que buscam promover. Nesse sentido, a
transposicdo de modelos regulatérios desenvolvidos em economias de baixa
informalidade, como a Suécia, com taxa de emprego informal inferior a 10%, ou o
Canada, com aproximadamente 12%, exige cautela analitica e adaptacdes
especificas ao contexto institucional e econédmico brasileiro. Qualquer proposta de
melhoria para o sistema previdenciario nacional precisa incorporar politicas
complementares de formalizacdo do mercado de trabalho como condicdo
necessaria, embora nao suficiente, para a ampliacdo sustentavel da base
contributiva do RGPS.
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Quadro 2 - Caracteristicas estruturais e regulatérias dos sistemas previdenciarios de
Brasil, Portugal, Espanha, Suécia e Canada

Brasil Portugal Espanha Suécia Canada
Modelo Repartigéo Previdéncia Sistema de Contas OAS (néo
Principal simples, (contributivo), | reparticao nocionais + contrib.),
RGPS, RPPS, | Cidadania publica pensao de CPP/QPP
Previd. (ndo contrib.) | (contributivo e | prémio (contrib.),
Complem. e nao contrib.), (capitalizagao | Previd. Priv.
complementar | e planos parcial) (RRSPs)
privados
Idade de 62a (M) e 65a | 66 anos e 4 65 anos (em Idade flexivel | CPP: 65
Aposentadoria | (H) — Reforma | meses (2025), | transigao para | a partir de 61, | anos(integ),
2019, regras com aumento | 67 até 2027) ajustada a antecip. aos
de transigao progressivo expectativa de | 60 (reduz),
vida OAS: a partir
de 65 anos
Tempo de Min. de 15 15 anos de 38 anos para Proporcional CPP/QPP:
contribuigao anos (idade), | contrib., beneficio as contrib. min. 1
35/40 anos calculo com integral individuais ao | contrib.,
(aposent. por | base emtoda | (2027), min. longo da vida | depende da
tempo) a carreira de 15 anos laboral carreira
contributiva para pensao contrib., OAS
resid. min. 10
anos
Forma de Contrib. Contrib. Contrib. 18,5% do CPP/QPP:
Financiament | (trabalh. + (trabalh. + sociais + salario contrib. obrig.
o] empregador), | empregador), | Orgamento (trabalh. e (trabal. e
repart. sistema misto | Geral do empregador) empregador),
simples, com pilar Estado para parte em OAS financ.
previdéncia voluntario de beneficio ndo | contas por imp.
complementar | capitaliz. contributivo nocionais, gerais, fun.
(capitaliz. parte em Priv. Facult.
fundos de
invest.
Mecanismo de | Nao possui Fator de MEI + Travao Ajustes
ajuste (depende sustentabilida | vinculagao automat. atuariais
automatico reformas de (ajus. a das pensoes reduzindo as periddicos do
legislativas pensao ao IPC pensdes em CPP, OAS
periddicas) conforme desequilibrio indexado a
aumen. da inflacao
longevid.)
Reformas Ref. (2019): Ref. 2007: Refs. 2011/13: | Ref. 1999: Ref. 1998:
recentes aum. da idade | fator de idade para 67 | criagao das aumento de
minima, sustentabilida | anos, contas contrib.,
regras de de e calculo ampliagdo do | nocionais e criagao da
transicgao, com base na periodo pensao de CPPIB,
mudangas no | média de toda | contrib., prémio ajustes
calculo do a carreira criagao do continuos na
beneficio MEI governanga
Desafios Déficit Baixa taxa de | Déficit atuarial | Reducgao Baixa taxa de
atuais crescente, fecundidade, persistente, futura do valor | fecundidade,
informalidade | envelheciment | envelheciment | real das envelhec.
do mercado o acentuado o rapido pensdes, pop.,
de trabalho, pressao do fortalecer a
envelhec. aumento da Previd. Priv.
acelerado longevidade

(continua)




(continuacao)
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Brasil Portugal Espanha Suécia Canada
Boas praticas Ajuste Pacto de Mecanismo Governanca
para o Brasil automatico Toledo e automatico de | robusta
(fator de vincul. de equilibrio e (CPPIB),
sustentabilida | benef. a contas diversif. de
de) inflacdo nocionais regimes

Fonte: Elaboracao propria com base em Tostes (2023), CFP (2014),

Cidadania Portuguesa (2024),

Nery (2018), Canada.ca (2024) e legislagbes nacionais vigentes.
O Quadro 2 sistematiza as principais caracteristicas estruturais e regulatérias

dos sistemas previdenciarios analisados, evidenciando diferengas entre os paises
quanto ao modelo de financiamento, as condicbes de acesso aos beneficios e a
existéncia de mecanismos de ajuste automatico. Contudo, a comparagédo entre
sistemas previdenciarios ndo se esgota na descricdo de suas caracteristicas
vigentes, € necessario compreender por que cada pais chegou ao modelo que
possui, quais atores participaram das escolhas regulatérias e como cada sistema
responde institucionalmente as pressées demograficas e fiscais € igualmente
indispensavel para a identificacdo de boas praticas adaptaveis ao contexto brasileiro.

Nesse sentido, 0 modelo do ciclo de politicas publicas, conforme proposto por
Rocha e Pedrosa (2021), oferece uma grade analitica complementar que permite
examinar cada sistema ndo apenas em seu estado atual, mas como o produto de um
processo deliberativo, da definigdo da agenda a avaliagao dos resultados, revelando
os condicionantes institucionais e politicos que explicam tanto os avangos quanto as
limitagbes de cada abordagem regulatoria. O Quadro 3 organiza essa analise de
forma comparativa entre os cinco paises, articulando as etapas do ciclo com as

informacodes estruturais.
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Quadro 3 - Ciclo de Politicas Publicas Previdenciarias: analise comparativa entre
Brasil, Portugal, Espanha, Suécia e Canada

Etapa do Ciclo Brasil Portugal Espanha Suécia Canada
Definigao da Crise fiscal e Envelheci. Crise fiscal Insustentab Proj. de
Agenda déficit acentuado, pb6s-2008, atuarial do insuficiéncia
crescente, exigéncias de | agenda sistema de de reservas
pressao do consolidagdo | estruturada beneficio do CPP,
envelheciment | fiscal da pelo Pacto de | definido diante | queda
o acelerado Unido Toledo desde | do histérica da
Europeia 1995 envelheciment | fecundidade
0
Formulacao Executivo Governo + Comisséo Comisséo téc. | Governo
federal + parceiros parlamentar multipartidaria | federal +
Congresso sociais + perman. do , quase uma provincias,
Nacional, Conselho de Pacto de década de criagéo de
baixa partici. Finangas Toledo, trabalho organis.
téc. independ. | Publicas consenso Indepen. de
multipartidario gestao
(CPPIB)
Tomada de Reforma Lei n.° 4/2007, | Reformas Aprov. Parl. Reforma
Decisao 2019, maioria | proc. Leg., 2011/13, proc. | 1994, implem. | 1998, proc.
qualif. Fator Sust. leg. consenso | Grad. desde leg., part.
Congresso politico 1999 provincial
Implementacad | INSS (RGPS), | Instituto da INSS Pensionsmyn | Service
o] RFB Seg. Social, espanhol + digheten Canada(atend
(arrecad.), aumento prog. | Tesouraria (pensao geral) | im) +
PREVIC da idade de Geral Seg. + CPPIB(gest
(complem.), aposent. Social, Forsakringska | ativos), separ.
fragment. separagdo de | ssan (seg. de operagéo e
instituc. gestéo e social), alta investim.
arrecad. especializ
Avaliagéo TCU + Conselho de Comissédo do Mecanismo do | Revisao
relatorios Financas Pacto de "travao" atuarial trienal
MPS, sem Publicas, Toledo, automatico, pelo Escritério
mecanismo relatérios relatérios avaliacao do
automatico anuais periédicos, continua Atuario-Chefe,
vinculante publicos, sem integrada ao projecdes de
ajustes automaticidad | préprio 75 anos, de
dependentes | e plena sistema carater
de reforma independente
legislativa

Fonte: Elaboracao propria com base em Rocha e Pedrosa (2021), OCDE (2023), CFP (2014),

Pensionsmyndigheten (2024) e Canada.ca (2024).

A analise comparativa dos sistemas previdenciarios a partir do modelo do

ciclo de politicas publicas de Rocha e Pedrosa (2021), articulada com as variaveis

regulatérias apresentadas no Quadro 2, permite identificar padrbes relevantes que

transcendem as especificidades de cada contexto nacional. No que diz respeito a

definicdo da agenda, observa-se que os paises com maior maturidade regulatdria,

Suécia e Canada, anteciparam o debate previdenciario a partir de diagndsticos

técnicos de longo prazo, enquanto os demais paises reagiram predominantemente a

crises fiscais imediatas, o que tende a comprimir o tempo disponivel para formulacao
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e implementacdo de solugdes estruturais. Quanto a formulagdo e a tomada de
decisao, destaca-se o papel do consenso politico multipartidario como fator de
protecdo das reformas contra reversoées eleitorais, o Pacto de Toledo espanhol e a
comissao técnica sueca ilustram que reformas previdenciarias duradouras resultam
de processos deliberativos amplos, € ndao apenas de decisdes unilaterais do
Executivo. Na etapa de implementagao, a separacéo institucional entre a gestao de
beneficios, a arrecadagao das contribuicdes e a gestdo dos ativos, presentes de
forma mais desenvolvida no Canada e na Suécia, contribui para a eficiéncia
operacional e para a blindagem das decisdes técnicas em relagao a interferéncias
politicas de curto prazo.

Contudo, na etapa de avaliacdo que as diferengas entre os sistemas se
mostram mais determinantes para a sustentabilidade a longo prazo, enquanto a
Suécia integrou a avaliagado ao préprio mecanismo do sistema por meio do “travao”
automatico, e o Canada institucionalizou revisdes atuariais trienais com carater
independente, o Brasil permanece sem mecanismos automaticos vinculantes,
tornando cada ajuste necessario dependente de reforma constitucional, processo
politicamente custoso e temporalmente imprevisivel. Essa constatagéo, articulada
com os dados do Quadro 2 sobre a auséncia de mecanismo de ajuste automatico no
Brasil e com a projegbes demograficas apresentadas ao longo deste referencial
tedrico, reforca a centralidade da dimensao regulatéria, e ndo apenas fiscal, para a
sustentabilidade do sistema previdenciario brasileiro frente ao envelhecimento
populacional.

A analise dos modelos regulatdrios internacionais apresentada nesta secgao
fornece a base empirica e conceitual necessaria para a condugcao da pesquisa
comparativa. A segao seguinte detalha os procedimentos metodolégicos adotados
para sistematizar e interpretar essas informag¢des de forma rigorosa e replicavel.

Cabe, ao encerrar a analise comparativa desta segao, registrar explicitamente
os limites de comparabilidade entre os sistemas estudados. A comparagao entre
sistemas previdenciarios de paises com diferentes niveis de desenvolvimento
econdmico, distintas tradi¢gdes institucionais e historias politicas singulares ndo pode
aspirar a equivaléncia métrica precisa dos dados. Trés ordens de limitagdo sao
particularmente relevantes para a interpretacao dos resultados desta pesquisa. A

primeira é a heterogeneidade das fontes e das metodologias de coleta de dados, as
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despesas previdenciarias como proporcédo do PIB, as taxas de cobertura e as taxas
de reposig¢ao sao calculadas por metodologias distintas em cada pais, e mesmo as
bases internacionais como a OCDE e o Eurostat realizam ajustes de
comparabilidade que nem sempre sao transparentes para o leitor externo.

A segunda é a endogeneidade dos arranjos regulatérios, os sistemas
previdenciarios analisados sao produtos de trajetorias histéricas e contextos politicos
especificos que ndo podem ser simplesmente transplantados para outro contexto. O
“travao” sueco funciona em grande parte porque foi concebido por um processo de
construcdo de consenso que durou mais de uma década e produziu legitimidade
politica ampla, condicdo que nao pode ser replicada por decreto. A terceira é a
limitacdo de escopo do estudo, a analise concentra-se nos pilares publicos
obrigatérios de cada sistema, sem aprofundar os sistemas de previdéncia
complementar privada, que tem papel crescente na renda dos aposentados de todos
0s paises analisados. Essas limitacdes nao invalidam as conclusdes da pesquisa,
mas exigem que as propostas de melhoria para o sistema brasileiro sejam
formuladas como recomendacdes de principios regulatérios adaptaveis, e ndo como

receitas de transplante institucional.

4.1 Pressao Demografica Comparada

O ponto de partida da analise comparativa € o posicionamento de cada pais
no processo de envelhecimento populacional, mensurado por meio de trés
indicadores complementares, a taxa de dependéncia dos idosos, a expectativa de
vida aos 65 anos e a taxa de fecundidade total. Esses indicadores permitem
contextualizar a pressdo demografica sobre cada sistema e correlacionar com os
arranjos regulatérios adotados.

A Tabela 2 sistematiza os dados demograficos dos cinco paises analisados,
evidenciando as diferencas de estagio e de velocidade da transicdo demografica

entre eles.
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Tabela 2 - Indicadores demograficos comparados: Brasil, Portugal, Espanha, Suécia

e Canada
Pais Dep. Idosos 2025 Dep. Idosos 2050 Exp. Vida aos 65 Taxa de
(proje.) anos (2025) Fecundidade
Brasil 16,60% 34,26% 18,3 anos 1,57
Portugal 39,95% 59,04% 19,8 anos 1,41
Espanha 32,18% 65,71% 20,7 anos 1,19
Suécia 33,25% 38,42% 20,2 anos 1,67
Canada 30,10% 44,56% 20,9 anos 1,33

Fonte: Elaboragéo prépria com base em ONU (2024); OMS (2025); IBGE (2024).
Os dados mostram que o Brasil, com uma taxa de dependéncia dos idosos de

16,60% em 2025, ainda esta em um estagio demograficamente mais jovem do que
todos os paises comparados. No entanto, a projegcao para 2050, que chega a
34,26%, indica um aumento de 17,66 pontos percentuais em apenas 25 anos. A taxa
de dependéncia demografica dos idosos, utilizada como indicador principal nesta
analise comparativa, mede a relagdo entre a populagcdo de 65 anos ou mais € a
populacdo em idade ativa, pressupondo implicitamente que toda a populacdo em
idade ativa participa do mercado de trabalho formal e contribui para o sistema
previdenciario.

O Brasil possui uma taxa de informalidade estimada em aproximadamente
38% da forga de trabalho em 2023, segundo o IBGE, a propor¢ao de trabalhadores
que efetivamente contribuem para o RGPS é substancialmente menor do que a
populacdo em idade ativa sugere. Isso significa que a taxa de dependéncia
previdenciaria efetiva, definida como a relagdo entre o numero de beneficiarios e o
numero de contribuintes ativos ao sistema, é significativamente menor do que a taxa
demografica indica. Conforme projecdes do IPEA (2024) o RGPS enfrenta um
severo aumento do indice de dependéncia demografica, com razdo de 1,97
contribuinte por beneficiario registrada em 2022 declinando para apenas 0,86 em
2060, valor muito inferior ao que a taxa de dependéncia demografica de 16,6%
sugeriria. Essa retracéo sinaliza um desequilibrio atuarial critico, demonstrando que
o0 numero de assistidos superara o de financiadores do sistema em menos de quatro
décadas.

Entender essa diferenga atuarial que em um regime de reparticdo simples, o
equilibrio financeiro depende diretamente dessa razao real, e ndo da proporgao
demografica bruta é fundamental. Para os paises comparados, no qual a

informalidade é marginal, a taxa demografica e a taxa previdenciaria efetiva sé&o
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indicadores razoavelmente proximos, para o Brasil, a distancia entre elas constitui
parte central da explicagdo do paradoxo fiscal identificado na se¢éo seguinte.

Projeta-se a evolugdo da razdo de dependéncia do RGPS com base nas
trajetérias demograficas apresentadas na Tabela 2 e nas projegdes de reducdo
gradual da informalidade elaboradas pelo IPEA (2023), é possivel identificar dois
cenarios divergentes para as préximas décadas. No cenario de manutengdo da
informalidade nos patamares atuais, aproximadamente 38% da for¢a de trabalho, a
razao de dependéncia do RGPS ira se deteriorar de forma acelerada a medida que a
populacdo em idade ativa comegar a declinar em termos absolutos, projetado para
ocorrer a partir de meados da década de 2030, de acordo com o Grafico 4
apresentado no cap. 2, segundo dados da ONU (2024). Nesse cenario, a razao de 6
contribuintes por beneficiario registrada em 2023 poderia atingir niveis préximos a
1,0 antes de 2100, comprometendo estruturalmente o equilibrio de caixa do regime
de reparticdo. No cenario alternativo, de redugéao significativa da informalidade por
meio de politicas ativas de formalizacdo do mercado de trabalho, o impacto do
envelhecimento sobre a razdo de suporte seria parcialmente mitigado pelo ingresso
de trabalhadores anteriormente excluidos da base contributiva.

Essa distingcdo entre cenarios € relevante para a avaliacdo das propostas
regulatorias, sugerindo que a sustentabilidade do RGPS n&do depende apenas de
reformas nos parametros de beneficio, mas também da capacidade do Estado de
expandir a base contributiva por meio de politicas de formalizacdo, uma dimensao
frequentemente ausente das analises que tratam a previdéncia de forma isolada do
mercado de trabalho. Os paises comparados neste trabalho, especialmente o
Canada, que combina revisdo atuarial rigorosa com politicas migratorias que
sustentam a base contributiva, ilustram que a sustentabilidade previdenciaria € um
problema de sistema, ndo apenas de parametros.

Em contrapartida, a Suécia € o pais que apresenta o comportamento mais
estavel entre os analisados. Para 2050, a taxa de dependéncia projetada € de
38,42%, o que representa um aumento de apenas 5,17 pontos percentuais em
relagdo aos atuais 33,25%. Essa estabilidade reflete uma transicdo demografica
mais gradual e uma estrutura populacional mais equilibrada. Esse cenario positivo &
resultado, em parte, de décadas de politicas. Além disso, o sistema de contas

nocionais desempenha um papel importante, pois distribui os riscos demograficos de
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forma continua entre contribuintes e beneficiarios, sem depender de mudancas
regulatorias frequentes.

A expectativa de vida aos 65 anos é um dos indicadores mais importantes na
analise previdenciaria, indica por quanto tempo, em média, uma pessoa vai receber
beneficios. Essa informacdo influencia o valor presente dos compromissos
assumidos pelo sistema no momento da aposentadoria. No Brasil, esse indice é de
18,3 anos, o que € o menor entre os paises analisados. No Canada, a expectativa
chega a 20,9 anos, e na Espanha, fica em torno de 20,7 anos, 0s maiores numeros
do grupo.

Embora essa diferenca paregca pequena em numeros absolutos, ela tem um
impacto relevante no equilibrio financeiro dos regimes de reparticao simples. Cada
ano adicional de vida apds a aposentadoria aumenta o custo atuarial por beneficiario
e exerce uma pressdo sobre a saude financeira do sistema, sem que haja uma
resposta automatica por parte das regulagdes brasileiras para ajustar essa questao.

A taxa de fecundidade ajuda a completar a tabela de pressao demogréfica,
todos os paises analisados estdo abaixo da taxa de reposicdo de 2,1 filhos por
mulher. Destacam-se o Canada, com uma taxa de 1,33, e Portugal, com 1,41, que
sdo os valores mais baixos. O Brasil, por sua vez, registra uma taxa de 1,57, um
pouco acima dos paises europeus, mas a tendéncia de queda é forte, passando de
2,32 em 2000 para 1,57 em 2023. Isso indica que o Brasil deve alcangar niveis
semelhantes aos europeus em um periodo relativamente curto. Segundo
Nascimento e Didégenes (2020), a combinagc&o de menor fecundidade e aumento da
longevidade cria uma estrutura populacional que pode gerar desequilibrios
crescentes nos sistemas previdenciarios baseados na reparticao simples, como é o
caso do RGPS brasileiro.

De acordo com a Tabela 2, é possivel estimar que o Brasil atingira taxas de
dependéncia dos idosos equivalentes as atuais de Portugal e Espanha entre as
décadas de 2040 e 2050, considerando o ritmo de crescimento de 17,66 pontos
percentuais projetado para o periodo 2025-2050. Esse horizonte de
aproximadamente 25 anos representa o prazo critico disponivel para que as
reformas regulatoérias sejam concebidas, negociadas, implementadas e consolidadas
antes que a pressao demografica atinja sua fase mais intensa. A experiéncia dos

paises europeus analisados € particularmente instrutiva a esse respeito, tanto
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Portugal quanto a Espanha realizaram suas principais reformas regulatérias, o fator
de sustentabilidade em 2007 (Portugal) e o Pacto de Toledo em 1995 (Espanha),
quando ainda se encontravam em estagios demograficos menos avangados do que
o atual, o que lhes proporcionou margem para implementagcdo gradual e negociada.
O Brasil apresenta déficit estrutural crescente em um estagio demograficamente
mais jovem, o que indica que a janela de oportunidade para reformas preventivas
esta se estreitando mais rapidamente do que os indicadores demograficos correntes
sugerem.

Compreendida a dimensdo demografica da pressdo sobre os sistemas, a
sec¢ao seguinte analisa como cada pais tem respondido a esse desafio em termos de
eficacia fiscal, examinando o peso das despesas previdenciarias e os resultados

financeiros de cada sistema.

4.2 Eficacia Fiscal dos Sistemas Previdenciarios
A andlise da eficacia fiscal busca avaliar em que medida cada sistema

previdenciario tem sido capaz de garantir o equilibrio entre receitas contributivas e
despesas com beneficios, considerando o contexto demografico de cada pais. O
Quadro 4 apresenta os principais indicadores fiscais dos sistemas analisados,
articulando o peso das despesas previdenciarias sobre o PIB com o resultado
financeiro observado e a existéncia de mecanismos de ajuste.

Quadro 4 - Eficacia fiscal: despesas previdenciarias, resultado financeiro e
mecanismo de ajuste

Pais Desp. Prev. (% Resultado Financeiro Mecanismo de Ajuste
PIB, aprox.)

Brasil ~9,0% Déficit crescente (~R$ 428 bi em | N&o possui
2023)

Portugal ~13,0% Equilibrio fragil; dependéncia de | Fator de sustentabilidade
transferéncias do OE (longevidade)

Espanha ~12,5% Déficit estrutural persistente; uso | Mecanismo de Equidade
do Fundo de Reserva Intergeracional (MEI) +

vinculacéo ao IPC

Suécia ~8,9% Equilibrio estrutural; superavit ‘Travao’ automatico integral
técnico recorrente

Canada ~5,5% Superavit atuarial; reservas Revisao atuarial trienal
projetadas para 75 anos

Fonte: Elaboragao prépria com base em OCDE (2024); TCU (2024); Eurostat (2024); Canada.ca
(2024).
O elemento analitico de maior relevancia evidenciado pelo Quadro 4 é o

paradoxo fiscal brasileiro, que constitui a mais clara ilustracdo empirica da

proposicao central desta pesquisa. Com a menor taxa de dependéncia dos idosos
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entre os cinco paises analisados, com 16,60% em 2025, frente a 39,95% em
Portugal e 33,25% na Suécia, o Brasil deveria, numa légica puramente demogréfica,
apresentar a menor pressao fiscal sobre seu sistema previdenciario. O que se
observa é o oposto, o déficit estrutural do RGPS atingiu R$428 bilhdes em 2023,
valor superior ao déficit previdenciario de paises que enfrentam pressoes
demograficas substancialmente maiores. A Suécia, com taxa de dependéncia duas
vezes superior a brasileira, mantém equilibrio estrutural com despesa previdenciaria
de 8,9% do PIB, valor préximo ao brasileiro. O Canada, com taxa de dependéncia de
30,10%, projeta superavit atuarial para os proximos 75 anos com despesa de
apenas 5,5% do PIB.

Essa inversdo entre pressao demografica e desempenho fiscal ndo é
aleatdria, nem pode ser explicada por diferencas de renda per capita ou de
produtividade econbmica, reflete diretamente as caracteristicas regulatérias de cada
sistema. O Brasil combina, como demonstram Amaro e Afonso (2018),
aposentadorias historicamente precoces, mesmo apos a Reforma de 2019, a idade
média efetiva de saida do mercado de trabalho permanece inferior a minima legal,
em funcéo das regras de transic&o, taxas de reposi¢cao elevadas, pensao por morte
integral e auséncia absoluta de mecanismos automaticos de ajuste. Cada uma
dessas caracteristicas, isoladamente, produz pressdo sobre o resultado
previdenciario; em conjunto, elas configuram uma arquitetura regulatéria que
amplifica o impacto demografico em vez de absorvé-lo, transformando um estagio de
envelhecimento ainda no comego num déficit estrutural de magnitude expressiva. A
pergunta analitica relevante nao €, porque o Brasil tem déficit previdenciario, mas
porque paises demograficamente mais envelhecidos ndo o tém, a resposta esta na
qualidade dos arranjos regulatorios que os seus sistemas dispdem para distribuir
continuamente os riscos demograficos entre contribuintes, beneficiarios e o Estado.

Portugal e Espanha, paises com taxas de dependéncia entre 32% e 40%,
enfrentam desafios fiscais mais severos e déficits estruturais que persistem. Isso
acontece, em parte, por causa de sistemas de beneficios generosos, estabelecidos
nas décadas de 1970 e 1980, que ainda impactam suas contas publicas. Por outro
lado, ambos tém adotado mecanismos de ajuste para lidar com essa situagao.
Portugal criou o fator de sustentabilidade, enquanto a Espanha estabeleceu o

Mecanismo de Equidade Intergeracional. Embora esses instrumentos ainda sejam
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parciais e dependam de mudangas legislativas para ajustes mais profundos,
representam um avanco em relagao a auséncia de qualquer dispositivo automatico,
como ocorre no Brasil, o Pacto de Toledo tem garantido que as melhorias acontegam
de forma gradual e com amplo apoio politico. Essa estabilidade ajuda a reduzir a
volatilidade regulatéria e aumenta a previsibilidade do sistema previdenciario
espanhol.

A Suécia se destaca pelo equilibrio estrutural do seu sistema de previdéncia.
As despesas previdenciarias representam cerca de 8,9% do PIB, um valor
semelhante ao do Brasil. No entanto, o sistema sueco consegue manter um
superavit técnico de forma continua, gragas a um mecanismo chamado “travao
automatico”. Esse mecanismo ajusta os beneficios automaticamente sempre que as
reservas previstas ndo sao suficientes para cobrir os compromissos futuros. Como
ressaltado por Nery (2018), o sistema sueco permanece sempre solvente porque
conta com dispositivos que ajustam os pagamentos de forma automatica, levando
em consideracao fatores demograficos e econdmicos. Essa é, inclusive, uma das
principais vantagens do modelo sueco em comparagao aos sistemas de beneficio
definido existentes na Europa e no Brasil.

O Canada se destaca pelo melhor desempenho fiscal entre os paises
analisados. As despesas com previdéncia representam cerca de 5,5% do PIB, e o
Canada Pension Plan (CPP) possui reservas suficientes para sustentar o sistema
pelos préximos 75 anos, de acordo com o Escritério do Atuario-Chefe (OSFI). Esse
bom resultado é fruto de uma reforma que comecou em 1998, envolvendo aumento
das contribuicdes, a criacdo de um fundo de investimento independente, a CPPIB, e
a implementacao de revisdes atuariais trienais com carater técnico e vinculante, uma
governanca solida e a separagcao entre a gestdo dos beneficios e dos ativos
contribuem para um modelo de sustentabilidade fiscal que vai além das mudancgas
paramétricas, alcangando também uma forte estrutura institucional na regulagao
previdenciaria.

A anadlise da eficacia fiscal evidéncia, portanto, que a sustentabilidade
previdenciaria ndo € determinada exclusivamente pela pressdo demografica, mas
pela capacidade do arranjo regulatério de responder a ela de forma continua e

tecnicamente fundamentada. A secdo 4.3 aprofunda essa analise, examinando
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especificamente os mecanismos automaticos de ajuste e sua contribuicdo para a

eficiéncia regulatoria de cada sistema.

4.3 Eficiéncia Regulatéria: Mecanismo Automatico de Ajuste

A dimensdo da eficiéncia regulatoria constitui o nucleo analitico deste
trabalho, pois nela que a proposi¢cédo central da pesquisa, que sistemas dotados de
mecanismos automaticos de ajuste apresentam maior sustentabilidade a longo
prazo, é verificada empiricamente. O Quadro 5 classifica os paises segundo a
presencga, o tipo e a natureza dos mecanismos automaticos, e avalia o grau de
resiliéncia regulatéria de cada sistema.

Quadro 5 - Eficiéncia regulatéria: mecanismos automaticos de ajuste nos sistemas
previdenciarios

Pais Ajuste Tipo de mecanismo Natureza do Ajuste Resiliéncia
automatico? Regulatoria
Brasil Nao - Reforma Baixa
constitucional
Portugal Parcial Fator de sustentabilidade | Legislativa ordinaria Média
(longevidade)
Espanha Parcial MEI + IPC Comisséao Pacto de Média
Toledo
Suécia Integral ‘Travao’ automatico + Mecanismo préprio do | Alta
contas nocionais sistema
Canada Integral Revisao atuarial trienal Governanga Alta
(OSFI) independente

Fonte: Elaboracgéo prépria com base em OCDE (2023); Pensionsmyndigheten (2024); Canada.ca
(2024); CFP (2014) e legislagdes nacionais vigentes.

O fator de sustentabilidade de Portugal, instituido pelo artigo 64.° da Lei n.°
4/2007, opera com um grau mais elevado de automaticidade do que o MEI espanhol,
uma vez que as tdbuas de esperanca de vida sdo publicadas anualmente pelo
Instituto Nacional de Estatistica, o coeficiente redutor é calculado e aplicado a
pensao inicial sem qualquer deliberagao parlamentar adicional. Trata-se, portanto,
de um mecanismo que funciona dentro da administracdo, sem depender do ciclo
legislativo para cada aplicagéo.

O MEI espanhol, embora estabelega uma contribui¢do adicional obrigatéria ao
Fundo de Reserva em periodos de superavit e vincule a revalorizagdo das pensdes
ao IPC, nao elimina a necessidade de negociacao politica, conduzida pela Comissao
do Pacto de Toledo, para ajustes mais profundos nos parametros de acesso e no

calculo dos beneficios. A diferenga € que o mecanismo portugués opera como regra
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administrativa de aplicagdo automatica, enquanto o mecanismo espanhol funciona
como politico-técnica que orienta, mas nao substitui, o processo legislativo.

A classificagédo apresentada no Quadro 5 corrobora a proposigao central desta
pesquisa, os dois paises que possuem mecanismos automaticos completos, Suécia
e Canada, sao exatamente aqueles que apresentam maior equilibrio fiscal e menor
dependéncia de reformas legislativas peridédicas para manter a solvéncia de seus
sistemas. O Brasil, que € 0 Unico entre os cinco paises a nao ter nenhum
mecanismo automatico de ajuste, também apresenta o maior desequilibrio fiscal em
relagdo ao seu estagio demografico. Isso reforca a conexdo entre a falta de
mecanismos automaticos e a vulnerabilidade estrutural do sistema.

O modelo sueco de contas nocionais € considerado um dos sistemas mais
avancados em termos de automacao regulatéria entre os que foram analisados.
Segundo Nery (2018), nesse modelo, as contribuigdes feitas pelos trabalhadores
ficam registradas em contas virtuais individuais, cujo valor € atualizado a cada ano
com base no crescimento médio dos salarios, e corrigido na hora de conceder o
beneficio, levando em conta a expectativa de vida da faixa etaria correspondente.
Um mecanismo automatico entra em agao sempre que a relagao entre o ativo do
sistema e o passivo projetado cai abaixo de um, ou seja, quando o sistema passa a
estar em desequilibrio. Age reduzindo proporcionalmente o valor de todas as
pensdes em pagamento e os saldos das contas de acumulagao, sem precisar passar
por uma aprovacéo legislativa. Persson (PERSSON apud ANIBAL, 2015, online)
sintetiza essa carateristica ao afirmar que o sistema estd em piloto automatico,
dispensando qualquer futura intervencgao politica para manter o seu equilibrio. Essa
propriedade confere ao modelo sueco resiliéncia estrutural frente a choques
demograficos e econdmicos, distribuindo os riscos entre o sistema e os beneficiarios
de forma tecnicamente fundamentada e politicamente previsivel.

O sistema canadense tem uma abordagem diferente, mas igualmente
eficiente. Em vez de ajustar os beneficios individuais diretamente, como faz o
modelo sueco, o Canada realiza uma avaliagéo atuarial periddica e independente do
sistema de previdéncia. O Escritorio do Atuario-Chefe (OSFI) faz revisdes trienais do
Canada Pension Plan, considerando proje¢des para os proximos 75 anos. Esses
relatorios tém peso e sao obrigatérios para orientar as decisdes do governo federal e

das provincias. Quando os resultados mostram a necessidade de ajustes, seja nas
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contribuicdes, na idade de aposentadoria ou no valor dos beneficios, o processo
decisério é ativado com base em uma analise técnica clara e previamente validada.
Essa metodologia ajuda a diminuir a incerteza politica e facilita as negociac¢des
durante reformas. Essa separacao entre o diagnostico técnico e as decisdes
politicas, em que a primeira sempre precede e informa a segunda, € uma das boas
praticas mais adaptaveis ao contexto brasileiro.

Portugal e Espanha estdo em uma posicao intermediaria, adotaram
mecanismos parciais de ajuste, mas ainda dependem de intervencao legislativa para
realizar mudangas estruturais mais profundas. Em Portugal, o fator de
sustentabilidade, criado pela Lei n°® 4/2007, funciona de forma automatica, reduzindo
proporcionalmente o valor da pensao com base na evolugao da esperanca média de
vida, sem precisar de uma nova aprovagao do Parlamento. Apesar de ter um
alcance limitado, afeta apenas a quantia da pensdo e ndo outros aspectos do
sistema, representa um avanco importante em relacdo ao modelo brasileiro, onde
qualquer mudanga paramétrica exige uma Emenda Constitucional com quoérum
qualificado. O MEI espanhol, vincula a revalorizacdo anual das pensdes ao IPC e
estabelece uma contribuicdo adicional para o Fundo de Reserva em periodos de
superavit, garantindo maior previsibilidade na evolugdo dos gastos sem eliminar a
necessidade de negociagao politica para reformas estruturais.

A falta de mecanismos automaticos no Brasil vai além das questdes fiscais,
transfere totalmente o risco de longevidade para o equilibrio financeiro do Estado.
Isso significa que cada aumento na expectativa de vida acaba pressionando ainda
mais os resultados da previdéncia, sem que haja uma resposta regulatéria rapida e
eficaz para isso. Lascoumes e Le Galés (2012) apontam que os instrumentos de
acao publica ndo sao neutros, e que o modelo brasileiro, baseado principalmente em
regras legislativas, fica mais exposto aos ciclos politicos e menos agil para
responder as mudangas demograficas de curto e médio prazo. Essa vulnerabilidade
€ ainda maior por causa da estrutura federativa do pais, que divide a regulacao da
previdéncia entre o INSS (RGPS), os diversos regimes proprios de servidores
publicos (RPPS) nos estados e municipios, além do regime complementar. Essa
fragmentacao dificulta a implementagdo de respostas coordenadas e consistentes

diante das pressdes demograficas.
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A dimenséao da equidade distributiva, abordada na sec¢&o seguinte, completa o
quadro analitico ao examinar como o0s arranjos regulatérios de cada pais se

traduzem em beneficios para diferentes grupos sociais e geracionais.

4.4 Equidade: Cobertura e Distribuicao dos Beneficios

A dimenséo da equidade, examinada nesta se¢do por meio dos indicadores
sistematizados no Quadro 6, ndo é analiticamente independente das dimensdes de
eficacia fiscal e eficiéncia regulatoria tratadas nas segbes anteriores, os trés
aspectos da equidade previdenciaria, adequagdo dos beneficios, distribuicdo por
género e cobertura da forga de trabalho, interagem com os arranjos regulatérios de
cada pais de forma a produzir tanto as desigualdades observadas quanto as
pressoes sobre o equilibrio financeiro. Compreender essa interacao é essencial para
avaliar se as propostas de melhoria regulatoria desenvolvidas na se¢ao seguinte sao
capazes de produzir ganhos simultdneos de sustentabilidade e equidade, ou se
essas metas estdo em tensao estrutural.

Quadro 6 - Equidade distributiva: taxas de reposigéo, diferencial de género e

cobertura
Pais Taxa de Reposicao Perfil Distributivo Diferencial de Cobertura
Média Género Trabalhadores
Brasil ~75% (renda Alta (aposent. precoce | Idades distintas | Alta informalidade
média) + taxa reposigéao alta) | por sexo (60F / (~38%)
65M)

Portugal ~73% Moderada (calculo Neutra (66 anos | Cobertura ampla
carreira toda) edm.) (~85%)

Espanha ~80% Progressiva (piso de Convergéncia Cobertura ampla
pensao + benef. gradual (67 (~84%)
universais) anos)

Suécia ~55% Baixa (proporcional as | Neutra (sem Cobertura
contribuigcdes) distingao por universal

Sexo)

Canada ~43% (CPP) Moderada (OAS Neutra (65 anos | Cobertura ampla
progressivo por ambos) (~82%)
renda)

Fonte: Elaboragéo propria com base em OCDE (2023); Eurostat (2024); OIT/ILOSTAT (2024).
Quando falamos sobre a taxa de reposigao, o Brasil se destaca com um valor

médio relativamente alto, cerca de 75% para a renda média. Isso acontece devido a
combinagdo de altas taxas de contribuicdo e beneficios bastante generosos, que
foram criados ao longo da histéria. Segundo Amaro e Afonso (2018), o Brasil oferece
aposentadorias precoces, altas taxas de reposi¢cao e pensdes por morte completas,
0 que, do ponto de vista atuarial, ndo é muito favoravel. Essa configuragdo aumenta

os desafios do envelhecimento da populagéo.
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Por outro lado, paises como Suécia (com uma taxa de reposi¢cao de cerca de
55%) e Canada (com aproximadamente 43%, via o Canada Pension Plan)
apresentam taxas menores pelo sistema publico contributivo. No entanto, eles
compensam essa diferenca com uma variedade de pilares adicionais, como
previdéncia privada incentivada fiscalmente e beneficios ndo contributivos, o que
garante uma cobertura mais ampla e uma distribuicdo de renda mais equilibrada ao
longo da vida dos aposentados.

A diferenca de idades de aposentadoria por sexo, mantida no sistema
brasileiro apés a Reforma de 2019, de 62 anos para mulheres e 65 anos para
homens, expressa uma tensdo regulatéria que precisa ser compreendida em suas
duas dimensdes simultaneas. Do ponto de vista da equidade de género no mercado
de trabalho, a diferenga se justifica pela dupla jornada historicamente imposta as
mulheres, pela maior concentragdo feminina em trabalho informais e nao
remunerados e pela persisténcia de desigualdades salariais que resultam em
menores salarios de contribuicdo ao longo da vida ativa. Reduzir essa diferenga sem
enfrentar as desigualdades estruturais que a motivam produziria um efeito regressivo
sobre as mulheres de menor renda, que sao precisamente aquelas com menor
capacidade de compensar beneficios previdenciarios reduzidos por meio de
poupanga privada. Portugal e Espanha adotaram uma tendéncia de convergéncia
dessas idades. Portugal estabeleceu uma idade fixa de 66 anos e 4 meses para
ambos os sexos, € na Espanha a meta € chegar a 67 anos para todos. Essa
abordagem ajuda a distribuir o risco de longevidade de forma mais equilibrada do
ponto de vista atuarial.

Do ponto de vista da sustentabilidade atuarial, a combinagdo entre
aposentadoria mais precoce € maior longevidade feminina, as mulheres brasileiras
vivem, em meédia, sete anos mais do que os homens, resulta em um periodo
esperado de recebimentos de beneficios consideravelmente mais longo para as
mulheres, sem contrapartida correspondente nas contribuicées (IBGE, 2023). Esse
desequilibrio € um dos fatores que contribuem para a pressao sobre o resultado
previdenciario identificada na secédo anterior. A solugdo para essa tensao nio esta
na convergéncia imediata das idades, que produziria perdas concentradas sobre os
grupos mais vulneraveis, mas no desenvolvimento gradual de mecanismos que

reduzem as desigualdades no mercado de trabalho enquanto promovem, em



87

paralelo, a convergéncia atuarial das condi¢cdes de acesso ao beneficio. Portugal e a
Espanha seguiram esse caminho, e a analise de seus resultados sugere que a
convergéncia é sustentavel quando acompanhada de politicas complementares de
protecao dos grupos mais afetados.

A cobertura da forga de trabalho revela uma das fragilidades estruturais mais
relevantes do sistema Dbrasileiro, a alta informalidade, estimada em
aproximadamente 38% da forca de trabalho, reduz significativamente a base
contributiva do RGPS e concentra a protecdo previdenciaria nos segmentos
formalizados da economia, perpetuando a exclusao previdenciaria dos trabalhadores
mais vulneraveis. Costanzi (2023) enfatiza que o incremento do total de contribuintes
exige politicas publicas de combate a informalidade e ao desemprego,
especialmente entre mulheres e trabalhadores desalentados. Nos paises europeus e
no Canada, a cobertura previdenciaria € consideravelmente mais ampla, entre 82%
e 85%, resultado tanto de mercados de trabalho com menor informalidade quanto
sistemas de protegcdo nao contributiva que funcionam como rede de seguranga para
os trabalhadores excluidos do pilar contributivo.

Do ponto de vista da equidade intergeracional, os sistemas com mecanismos
automaticos de ajuste, Suécia e Canada, apresentam maior transparéncia na
distribuicdo dos custos do envelhecimento entre geragdes, quando as condigdes
demograficas ou econbmicas se deterioram, os ajustes sao distribuidos de forma
previsivel e proporcionalmente entre todos os participantes do sistema, a auséncia
de mecanismos automaticos implica que os custos do envelhecimento tendem a ser
absorvidos pelo desequilibrio fiscal crescente, que sera financiado por contribuicbes
futuras, representando, em ultima analise, uma transferéncia de custos para as
geragdes mais jovens sem contrapartida explicita ou negociada.

A analise das quatro dimensbes de equidade, taxa de reposicao, diferencial
de género, cobertura da forga de trabalho e equidade intergeracional, revela uma
tensdo estrutural que percorre todos os sistemas analisados, mas que assume
contornos especificos no caso brasileiro. Sistemas que priorizam taxas de reposi¢cao
elevadas e regras de acesso favoraveis tendem a produzir equidade intrageracional,
dentro de cada geragcdo de aposentados, a custa da equidade intergeracional,
transferindo para os trabalhadores ativos e para as geragdes futuras o énus do

financiamento de beneficios custeados por uma base contributiva que diminui.
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O Brasil, ao combinar taxa de reposicdo meédia de 75% com auséncia de
mecanismo automatico de ajuste e informalidade estrutural elevada, representa o
caso mais extremo dessa tenséo entre os paises analisados. Os sistemas com maior
sustentabilidade, Suécia e Canada, resolvem essa tensdo de forma distinta, o
modelo sueco sacrifica parcialmente a adequacao dos beneficios individuais em prol
da equidade intergeracional, distribuindo automaticamente os custos do
envelhecimento entre geragdes por meio do mecanismo de equilibrio, € 0 modelo
canadense preserva os beneficios do pilar publico contributivo em nivel moderado,
complementados por uma arquitetura de pilares multiplos que distribui
responsabilidades entre o Estado, empregadores e individuos. Para o Brasil, a
comparagao sugere que a melhoria da equidade distributiva do sistema nao requer
necessariamente a reducdo dos beneficios atuais, mas exige a construgcao de
mecanismos que tornem explicita e previsivel a forma como os custos do
envelhecimento serdo distribuidos entre as geragdes ao longo do tempo, sendo, uma

questao de arquitetura regulatéria, ndo apenas de parametros.

4.5 Sintese Comparativa e Boas Praticas Adaptaveis ao Brasil

As quatro seg¢des anteriores produziram, um conjunto de evidéncias empiricas
que permitem produzir propostas de melhoria para o sistema previdenciario
brasileiro com fundamentagdo analitica explicita, e ndo apenas por analogia com
boas praticas internacionais. Da anadlise da pressdo demografica comparada,
compreende-se que o Brasil dispde de uma janela de oportunidade, estimada em 20
a 25 anos antes que a taxa de dependéncia atinja os patamares hoje observados na
Europa, que se fecha mais rapidamente do que os indicadores correntes sugerem,
dado o ritmo acelerado de sua transicdo demografica. Da analise da eficacia fiscal, é
possivel identificar a existéncia do paradoxo fiscal brasileiro, com déficit estrutural
elevado num estagio demografico ainda inicial, explicado pela arquitetura regulatoria
do sistema, e ndo pela generosidade isolada de seus parametros, e a auséncia de
mecanismos automaticos de ajuste que transforma cada ganho de longevidade
numa pressao adicional sem resposta regulatoria.

Da anadlise da eficiéncia regulatoria, foi possivel observar que os dois
sistemas com melhor desempenho fiscal relativo, Suécia e Canada, séao

precisamente aqueles com maior grau de automaticidade regulatoria, confirmando
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empiricamente a proposigcao central desta pesquisa. Da analise da equidade, tém-se
que a sustentabilidade do sistema depende de um conjunto mais amplo de variaveis
do que os parametros de beneficio isoladamente, incluindo a cobertura da forgca de
trabalho e a distribuicdo dos custos do envelhecimento entre grupos com diferentes
capacidades contributivas. E a partir dessas quatro conclusdes articuladas, que as
trés propostas a seguir sdo formuladas, com a pretensdo de que constituam um
conjunto coerente de recomendagdes e nao uma lista de sugestdes independentes.
O Quadro 7 sintetiza o posicionamento de cada pais nas quatro dimensbes
analiticas adotadas, permitindo uma leitura comparativa de conjunto.

Quadro 7 - Sintese comparativa: posicionamento dos sistemas previdenciarios nas
dimensdes analiticas

Pais Pressao Eficacia Fiscal Eficiéncia Equidade Sustentabilida
Demografica Regulatoria Distributiva de Geral
Brasil Baixa Déficit crescente Ausente Moderada Baixa
Portugal Alta Fragil/dependente Parcial Alta Média
Espanha Alta Déficit estrutural Parcial Alta Média
Suécia Alta Equilibrado Integral Moderada Alta
Canada Alta Superavit projet. Integral Moderada Alta

Fonte: Elaboracgao prépria com base nos dados e analises das segdes 4.1 a 4.4.
A leitura do Quadro 7 oferece uma sintese empirica que vai além da

confirmagcdo da proposicdo central desta pesquisa, revelando padroes
analiticamente significativos sobre as condigdes que favorecem ou comprometem a
sustentabilidade previdenciaria de longo prazo. O padrdo mais relevante € a
inversao entre pressao demografica e desempenho fiscal nos dois extremos do
conjunto, o Brasil, com a menor pressao demografica, apresenta o pior desempenho
fiscal e a auséncia de qualquer mecanismo automatico de ajuste, a Suécia e o
Canada, com as maiores pressdes demograficas relativas entre os casos de
referéncia, apresentam os melhores desempenhos fiscais e 0s mecanismos
automaticos mais desenvolvidos.

Essa inversdo ndo ¢é coincidéncia, reflete a eficacia dos mecanismos
automaticos em distribuir continuamente os custos do envelhecimento entre
geragbes, sem que cada perturbagdo demografica precise aguardar uma janela de
reforma constitucional para produzir resposta regulatéria. O segundo padrao
relevante é a posicao intermediaria de Portugal e Espanha, apresentam alta pressao
demografica, automaticidade parcial e resultados fiscais frageis, mas com trajetérias
com fator de sustentabilidade de alcance limitado, mas

distintas. Portugal,



90

funcionamento mais automatico, apresentando maior previsibilidade fiscal do que a
Espanha, cujo MEI depende mais do processo politico do Pacto de Toledo para
produzir efeitos. O terceiro padrédo € que a coluna de equidade distributiva nao
apresenta correlagao direta com a eficiéncia regulatéria, Portugal e a Espanha, com
automaticidade parcial, apresentam equidade alta, enquanto Suécia e Canada, com
automaticidade integral, apresentam equidade moderada. Isso indica que
mecanismos automaticos de ajuste sdo eficientes para garantir sustentabilidade
fiscal, mas nao resolvem automaticamente os problemas distributivos do sistema, o
que reforca a necessidade de que as propostas de melhoria para o Brasil abordem
as duas dimensodes de forma integrada, e ndo sequencial.

A analise comparativa, considerando o ciclo de politicas publicas de Rocha e
Pedrosa (2021) apresentada no Quadro 3 do referencial teérico, mostra que a
sustentabilidade de longo prazo dos sistemas vai além de fatores técnicos. Ela
também depende de aspectos institucionais que influenciam a qualidade do
processo regulatorio. Nesse contexto, trés boas praticas se destacam como
possiveis adaptagdes para o cenario brasileiro.

Uma primeira via de implementagcdo, de menor custo politico, consistiria na
criacdo, por lei ordinaria ou por decreto regulamentador, de um indice de
longevidade previdenciaria calculado periodicamente pelo IBGE e pelo Ministério da
Previdéncia Social, com aplicagao automatica sobre o fator de calculo do beneficio
no momento da concessao, sem afetar os beneficios ja em pagamento, preservando
direitos adquiridos. Esse mecanismo nao exige Emenda Constitucional, pois n&o
altera as idades minimas nem as regras de acesso, mas atua sobre o valor inicial do
beneficio de forma analoga ao fator previdenciario, que ja opera com ldgica
semelhante no ordenamento brasileiro.

Uma segunda via, mais estrutural, consistiria em vincular as idades minimas
de aposentadorias a evolucido da expectativa de vida aos 65 anos por meio de
norma constitucional, nos moldes do que a Suécia faz por regra do proprio sistema e
Portugal faz por legislacdo ordinaria. Nesse caso, a resisténcia politica seria
previsivel e expressiva, exigindo que a implementacéo fosse precedida de amplo
processo de negociagdo multipartidaria e de comunicagao transparente dos critérios
técnicos aos diferentes grupos de afetados. Independentemente da via escolhida, a

experiéncia internacional analisada neste trabalho indica que os mecanismos
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automaticos tendem a ser mais duraveis quando acompanhados de regras de
transicédo longas e progressivas, que distribuem os custos ao longo do tempo em vez
de concentra-los sobre uma unica geracéo de trabalhadores.

A segunda boa pratica é fortalecer a avaliacdo atuarial independente,
tornando-a periddica, técnica e com carater vinculante, parecido com o modelo
canadense. No Brasil, o TCU ja exerce fungédo de controle externo sobre as contas
previdenciarias e publica avaliagdes anuais do resultado dos regimes mantidos pela
Unido. O IPEA, produz analises técnicas de qualidade sobre a trajetéria fiscal do
RGPS. Contudo, nenhum desses orgaos possui mandato legal para produzir
avaliagdes atuariais de longo prazo com carater vinculante sobre as decisdes do
Congresso Nacional, o que distingue fundamentalmente o modelo brasileiro do
canadense.

Uma proposta concreta e institucionalmente viavel é a criagdo, por lei
complementar, de um Comité de Avaliagao Atuarial do RGPS, composto por atuarios
independentes com mandatos fixos e ndo coincidentes, vinculado ao MPS, porém
com autonomia técnica e obrigacdo de publicagdo periddica de relatorios de
projecdo de longo prazo, com horizonte minimo de 50 anos, contendo cenarios
alternativos de fecundidade, longevidade e mercado de trabalho. A legislagdo que
instituisse esse comité deveria prever que qualquer proposta de reforma paramétrica
do RGPS fosse acompanhada, obrigatoriamente, de parecer técnico desse
organismo como condicdo de admissibilidade no processo legislativo. Essa
exigéncia nao limitaria a soberania do Congresso Nacional para decidir o mérito das
reformas, mas introduziria uma camada de governanga técnica que reduziria o
espaco para ajustes motivados exclusivamente por conveniéncia eleitoral.

A terceira pratica importante & buscar um consenso politico multipartidario
para as reformas estruturais de longo prazo, algo semelhante ao que acontece no
Pacto de Toledo, na Espanha. Marques (2010) aponta que, no Brasil, as redes de
politicas publicas costumam ser formadas por coalizdes de interesses que resistem
as mudancgas estruturais. Essa resisténcia ajuda a entender por que, mesmo apos a
Reforma de 2019, ainda ha desequilibrios no sistema. A transposigao da logica do
Pacto de Toledo para o contexto brasileiro exige o reconhecimento de que o
consenso ndao é um pré-requisito da reforma, mas um produto de um processo

deliberativo intencional e estruturado. A experiéncia espanhola revela que o Pacto
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de Toledo ndo surgiu espontaneamente do compromisso das forgas politicas com a
sustentabilidade previdenciaria, foi construido, ao longo de décadas, por um
processo de negociagao em que diagndsticos técnicos compartilhados reduziram a
margem para disputas de narrativa sobre a gravidade do problema.

Para o Brasil, isso sugere que a criagdo de uma instancia semelhante, a
comissao permanente de reforma previdenciaria com participacao multipartidaria,
representacao de trabalhadores, empregadores e especialistas técnicos, precisaria
ser precedida da institucionalizagao da avaliacdo atuarial independente descrita na
proposta anterior. Sem um diagndstico técnico compartilhado e periodicamente
atualizado, o debate previdenciario brasileiro tende a permanecer fragmentado em
disputas sobre premissas, impedindo a formagdo do consenso que as reformas
estruturais precisam. A sequéncia légica, portanto, é, primeiro, fortalecer a
capacidade de diagndstico técnico independente, segundo tornar esse diagndstico
referéncia obrigatéria para o debate legislativo, e por ultimo, construir, a partir dessa
base, o consenso politico necessario para as reformas de longo prazo.

A combinagao dessas trés boas praticas, a automaticidade regulatéria, a
avaliacao atuarial independente e o consenso politico entre diferentes partidos, cria
uma estrutura regulatéria capaz de acompanhar de forma continua e bem
fundamentada as mudangas demograficas que estdo ocorrendo. Isso evita que o
pais precise fazer reformas constitucionais pontuais toda hora. Dessa forma, € nesse
caminho que as sugestbes de melhorias para o sistema previdenciario brasileiro
serdo apresentadas nas consideracoes finais deste trabalho.

Analisadas individualmente, cada uma das trés propostas descritas acima
corresponde a uma etapa distinta do ciclo de politicas publicas, que implica desafios
e estratégias especificas para sua implementacao. A proposta de avaliacao atuarial
independente com carater vinculante atua primordialmente sobre a etapa de
formulacdo e tomada de decisdo, ao institucionalizar diagndsticos técnicos como
pré-requisito do processo legislativo, alterando a estrutura de informagao disponivel
para os atores politicos, reduzindo a distancia entre especialistas e legisladores e
aumentando o custo politico de reformas motivadas exclusivamente por interesse
eleitoral. A proposta de mecanismos automaticos de ajuste vinculados a
longevidade, atua sobre a etapa de implementagdo e avaliagao, ao incorporar as

respostas as mudangas demograficas na propria formula de funcionamento do
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sistema, reduz a dependéncia do ciclo legislativo para cada ajuste necessario,
tornando a avaliacdo continua e automatica em vez de episddica e politicamente
contingente.

A proposta de consenso multipartidario, pertence a etapa de definicdo da
agenda, sem um acordo politico prévio sobre a gravidade do problema e sobre os
principios que devem orientar a solugédo, as duas propostas anteriores dificilmente
encontrardo as condi¢des legislativas necessarias para sua implementagcdo. Nesse
sentido, as trés propostas sao complementares e sequencialmente
interdependentes, o consenso politico abre espago para a avaliacdo independente,
que fornece a base técnica para os mecanismos automaticos, que por sua vez
reduzem a necessidade de novos ciclos de negociagcado politica para cada ajuste
futuro. Essa arquitetura regulatoria integrada € o que distingue os sistemas de maior
sustentabilidade entre os analisados, Suécia e Canada, daqueles que dependem de
reformas pontuais para manter o equilibrio, como o Brasil.

O conjunto dessas boas praticas identificadas nesta analise comparativa
aponta para uma conclusdo que transcende cada proposta isoladamente, a
sustentabilidade previdenciaria de longo prazo depende menos dos parametros de
beneficio do que da qualidade da arquitetura regulatéria que governa a revisao
desses parametros ao longo do tempo. Paises que constroem sistemas capazes de
se ajustar continuamente as mudancas demograficas e econémicas, por meio de
mecanismos automaticos, avaliagdes técnicas independentes e processos de
negociagado politica estruturados, apresentam resultados fiscais melhores do que
paises que dependem de ciclos esporadicos de reforma constitucional para corrigir
desequilibrios que se acumulam silenciosamente entre uma reforma e outra.

O Brasil atualmente esta com um déficit estrutural crescente num estagio
demografico que ainda n&o atingiu seu pico de pressao, porque sua arquitetura
regulatéria ndo dispbe dos mecanismos que permitiiam respostas continuas e
graduais as transformacbes em curso. As trés propostas desenvolvidas neste
trabalho, constituem, os elementos essenciais de uma arquitetura regulatéria de
segunda geracdo para o sistema previdenciario brasileiro, ndo uma nova reforma
paramétrica, mas a construcido das instituicbes que tornardo as préximas reformas

parameétricas mais técnicas, mais previsiveis e mais duradouras.
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Cabe registrar, por fim, que as propostas apresentadas neste trabalho foram
formuladas como recomendacgdes de principios regulatérios adaptaveis, e ndo como
projetos de reformas prontos para implementacao legislativa. A distancia entre
identificar boas praticas internacionais e transpé-las para um contexto institucional
especifico é, por si mesma, um problema de pesquisa que demanda estudos
complementares de natureza quantitativa, capazes de estimar, por exemplo, o
impacto fiscal de diferentes configuragées do mecanismo automatico de ajuste sobre
o resultado do RGPS em horizontes de 30 a 50 anos, e de natureza juridico e
institucional, que avaliem a compatibilidade das propostas com o ordenamento
constitucional vigente e os instrumentos normativos disponiveis para sua
implementacdo. Essas lacunas nao constituem limitacbées do trabalho, mas uma
agenda de pesquisa que dele decorre naturalmente, e que se espera possa ser

desenvolvida em estudos futuros.
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5 CONSIDERACOES FINAIS
O presente trabalho permitiu analisar que a crise de sustentabilidade dos

sistemas previdenciarios contemporaneos, em especial o brasileiro, ndo decorre
meramente de variaveis demograficas isoladas, mas da rigidez das estruturas
regulatorias que os sustentam. Ao comparar as experiéncias internacionais de
sucesso, fica evidente que o enfrentamento do envelhecimento populacional exige
uma transicdo de paradigma, é preciso substituir o modelo de reformas
constitucionais irregulares por uma governanga institucionalizada e resiliente.

O conjunto de boas praticas identificadas nesta analise comparativa sintetiza
uma conclusdo que transcende cada proposta isoladamente. A sustentabilidade
previdenciaria de longo prazo depende menos da generosidade ou da austeridade
dos paréametros de beneficio do que da qualidade da arquitetura regulatéria que
governa a revisdo desses parametros ao longo do tempo. Paises que constroem
sistemas capazes de se ajustar continuamente as mudangas demograficas e
econbmicas, por meio de mecanismos automaticos, avaliagdes técnicas
independentes e processos de negociagao politica estruturada, apresentam
resultados fiscais substancialmente melhores do que aqueles que dependem de
ciclos esporadicos de reformas para corrigir desequilibrios acumulados.

Dessa forma, a implementagdo de uma nova regulacdo no Brasil deve
respeitar uma sequéncia légica de amadurecimento institucional. O primeiro passo
fundamental consiste em fortalecer a capacidade de diagnostico técnico
independente, blindando a analise atuarial de pressdes politicas imediatistas. Em
segundo lugar, torna-se necessario que esse diagnostico seja convertido em
referéncia obrigatéria para o debate legislativo, conferindo objetivo técnico e
transparéncia as decisbdes. Por fim, o terceiro estagio reside em construir, a partir
dessa base comum de evidéncias, o consenso politico necessario para as reformas
de longo prazo, garantindo a equidade intergeracional.

Portanto, conclui-se que a viabilidade do Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS) repousa na criagcdo de gatilhos de ajuste automatico vinculados a
longevidade, conforme o modelo sueco. Ao retirar a carga do poder politico sobre o
equilibrio atuarial, o Estado Brasileiro podera garantir que o sistema cumpra sua
funcado protetiva de forma resistente. Esta pesquisa espera ter contribuido para o

debate académico, fornecendo subsidios técnicos para que gestores e legisladores
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compreendam que o futuro da previdéncia depende, sobretudo, da coragem em
institucionalizar a ciéncia atuarial na governanga das politicas publicas.

Como sugestbes para estudos futuros, recomenda-se a analise do impacto
fiscal especifico da adogao de contas nocionais no contexto da informalidade do
mercado de trabalho brasileiro, bem como o estudo da viabilidade de um conselho
atuarial nacional com autonomia plena, similar ao modelo canadense, para monitorar
0s riscos biométricos do sistema.

A conclusao desta pesquisa resume que o sucesso da previdéncia reside na
sua capacidade de adaptagdo. Com diagnostico técnico independente e vinculante,
€ possivel abrir caminho para um pacto geracional sustentavel, transparente e justo
para as futuras geragdes. A transi¢gdo para uma arquitetura regulatéria de segunda
geracao no Brasil ndo representa apenas uma solucao técnica para o impasse fiscal,
mas o comeg¢o de um novo pacto social. Ao institucionalizar o diagndstico atuarial
independente e os mecanismos automaticos de ajuste, o Estado Brasileiro deixa de
depender da inércia legislativa para tornar-se protetor da equidade intergeracional.
Proteger o sistema previdenciario do poder politico €, em ultima instancia, assegurar
o direito futuro de cada cidadao, com o objetivo de garantir que a protegao social

seja tdo duravel quanto a evolugdo demografica da sociedade.
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