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PREVIDENCIA SOCIAL'

1 APRESENTACAO

O ano de 2019 foi marcado pela aprovacio da Proposta de Emenda a Constituigao
(PEC) n° 6 e pela promulgagao da Emenda Constitucional (EC) n° 103, que
implantaram regras transitérias e permanentes para a realizagao de ajustes para-
métricos nos regimes publicos de Previdéncia Social (Regime Geral de Previdéncia
Social — RGPS e Regimes Préprios de Previdéncia Social — RPPS). Paralelamente,
por meio do Projeto de Lei (PL) n° 1.645/2019, transformado na Lei Ordindria
n°13.954/2019, foi implantada uma reestruturagao da carreira militar e adotadas
novas disposigoes para o Sistema de Protegao Social dos Militares. Embora desafios
e contradigoes internas persistam, houve avancos.

A aprovagio destas reformas ocorre apds quase duas décadas de debates,
com distintos graus de intensidade no tempo, que se seguiram a aprovagio da EC
n° 20/1998, primeiro esforco reformista desde a promulgacio da Constituigao
Federal (CF) de 1988. Em comum, estas iniciativas tiveram o objetivo principal
de adequar o sistema previdencidrio aos desafios da transi¢ao demogréfica rumo a
uma sociedade mais envelhecida. As crises econdmicas vivenciadas pelo pais nos
anos 1990 e, mais recentemente, desde 2015, ainda que intercaladas por periodos
de expansio da cobertura previdencidria, certamente contribuiram para a piora na
evolugao de curto prazo nos indicadores previdencidrios e, assim, para o relativo
consenso sobre as reformas. Contudo, os desafios estruturais enfrentados pela
Previdéncia Social, notadamente a combinagio de fatores demograficos com o
diagndstico de insustentabilidade de sua parametrizagio, foram os fatores deter-
minantes para a mudanga.

A secao 2 deste capitulo (Fatos relevantes) faz uma andlise dos principais
pontos da EC n® 103/2019 e das alteracoes legais que foram feitas paralelamente.
A secdo seguinte (Acompanhamento da politica previdencidria) tem como ponto
central a evolu¢io dos principais indicadores de cobertura previdencidria entre
os trabalhadores ocupados e entre os idosos (tomando-se os periodos cobertos
pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio — PNAD Anual e pela PNAD
Continua, ambas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica— IBGE), e também

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bps28/previdenciasocial
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registra a evolu¢do do resultado previdencidrio (despesas, receitas e saldos anuais)
do RGPS e dos RPPS (Uniio, estados e municipios). A tltima se¢ao, a pretexto de
conclusio, sintetiza os principais temas e resultados abordados ao longo do texto.

2 FATOS RELEVANTES

2.1 Reforma previdenciaria - Emenda Constitucional n° 103/2019

A EC n° 103, promulgada pelo Congresso Nacional no dia 12 de novembro de
2019, promoveu vérias modificagées no sistema previdencidrio brasileiro. Foram
estabelecidas novas idades de aposentadoria (servidores puablicos federais, que
contribuem para o RPPS da Uniio e trabalhadores da iniciativa privada e de
municipios sem regime previdencidrio préprio: mulheres, 62 anos, homens, 65 anos;
manutengdo das idades minimas anteriores para a clientela rural do RGPS), novo
tempo minimo de contribuigio (trabalhadores da iniciativa privada e de municipios
sem regime préprio: vinte anos de caréncia para os novos segurados urbanos do
sexo masculino, manuteng¢ao dos quinze anos minimos para mulheres e segurados
rurais; servidores publicos federais, que contribuem para o RPPS da Uniao: 25
anos de contribuigao, dez anos de servico ptiblico e cinco anos no cargo em que
se dard a aposentadoria) e regras de transi¢ao para aqueles ja filiados a previdéncia
no momento inicial de vigéncia da EC, apenas para citar a parametrizagio dos
aspectos mais bdsicos.

Para além da clientela rural do RGPS, a EC n® 103 ainda prevé regras diferen-
ciadas para certas categorias profissionais, entre elas a de professores e a de policiais
(nio militares), para citar as mais debatidas.? Para professores, o requisito minimo
¢ de 25 anos de contribui¢do e idade minima de 57 anos, para mulheres, e de 60
anos, para homens. Ressalte-se que esta regra somente se aplica aos professores que
comprovarem, exclusivamente, tempo de efetivo exercicio nas fungoes de magistério
na educagio infantil ou nos ensinos fundamental ou médio. Para policiais, de
ambos os sexos, a aposentadoria pode ser requerida aos 55 anos de idade, desde
que tenham trinta anos de contribuicio e 25 anos de efetivo exercicio da fungio.
Essa regra se aplica aos cargos de agente penitencidrio, agente socioeducativo,
policial legislativo, policial federal, policial rodovidrio federal, policial ferrovidrio
federal e policial civil do Distrito Federal. No caso das aposentadorias especiais por
exposicao a agentes nocivos, a regra de acesso permanente é de: 55 anos de idade,
em se tratando de atividade especial de quinze anos de contribuicio; 58 anos de
idade, quando se tratar de atividade especial de vinte anos de contribuigio; e 60
anos de idade, para atividade especial de 25 anos de contribuigao.

2. 0 Projeto de Lei Complementar (PLC) ne 245/2019, ainda em tramitacdo, dispde sobre os critérios de acesso a
aposentadoria especial aqueles segurados do RGPS que exercem atividades expostos a agentes nocivos & salde,
bem como aqueles que pdem em risco sua integridade fisica pelo perigo inerente a profissao. Também propde a
obrigatoriedade da empresa na readaptacéo desses profissionais, com estabilidade no emprego, apds o tempo méaximo
de exposicdo a agentes nocivos.
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A reforma ainda diminuiu as taxas de retorno dos beneficios superiores ao
piso previdencidrio, reduzindo a taxa de reposigao do saldrio de contribuigao, via
redefini¢ao da regra de cdlculo dos beneficios, e aumentando (ainda que ligeira-
mente) a progressividade das aliquotas contributivas. Como regra permanente,
o valor dos beneficios do RGPS e dos RPPS continua nio podendo ser inferior
a0 saldrio minimo (SM), mas passou a ser equivalente a 60% da média de todas
as contribuicoes efetuadas desde julho de 1994, com adicional de dois pontos
percentuais (p.p.) por cada ano a mais de contribui¢o, além do minimo exigido.
Para os servidores publicos federais ingressantes a partir de 1° de janeiro de 2004, o
cdlculo do beneficio serd semelhante ao do RGPS - com vinte anos de contribuicio,
60% da média de todas as contribui¢oes, aumentando 2 p.p. a cada ano a mais de
contribuigao (para ambos os sexos); para os ingressantes até 31 de dezembro de
2003, se mantém a integralidade, ou seja, o valor da aposentadoria é o do ultimo
saldrio, desde que atendidas as regras de transi¢io. Em relacdo as aliquotas de
contribuigio, estas passam a variar em cardter progressivo: no RGPS, de 7,5% a
14%, incidentes sobre cada faixa de remuneragao correspondente; nos RPPS, as
aliquotas, também incidentes sobre cada faixa remuneratéria, variam de 7,5% a
22%. Destaque-se que esta medida produz efeitos financeiros e atuariais positivos,
mas também tende a assumir um desejével efeito distributivo.

As regras também mudam para os futuros pensionistas do RGPS e dos RPPS,
que passam a receber 50% do valor da aposentadoria acrescidos de 10% por cada
dependente — em cotas ndo reversiveis para os demais dependentes, em caso de
cessagio, ou 100% do valor da aposentadoria, sem exceder o teto dos beneficios,
desde que o pensionista seja invalido ou tenha deficiéncia grave. No caso de servidores
da Uniao, os cdnjuges ou companheiros de policiais e de agentes penitencidrios que
morrerem por agressio sofrida em decorréncia do trabalho tero direito a pensio
integral, no valor da remuneragao do cargo. Em caso de acumulagio de pensées
por morte com outros beneficios (ou de outras acumulagées legais), serdo pagos
100% do beneficio de maior valor, mais um percentual da soma dos demais.?

Para aqueles filiados aos regimes previdencidrios publicos antes da promulgagio
da ECn°103/2019, o novo texto constitucional traz disposigoes transitdrias prevendo
o respeito a direitos adquiridos e regras de transi¢do, dispostas resumidamente
a seguir. H4 cinco regras de transicao possiveis no RGPS (quatro por tempo de
contribui¢io e uma por idade) e duas para os servidores publicos da Uniao.

3. Esse percentual varia segundo o valor do(s) beneficio(s): 100%, até 1 SM; 60% do que superar 1 SM até 2 SMs; 40%
do que superar 2 SMs até 3 SMs; 20% do que superar 3 SMs até 4 SMs; e 10% do que ultrapassar 4 SMs.
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Em relacao ao RGPS:

transicdo por sistema de pontos: somado o tempo de contribui¢io com
a idade, as mulheres podem se aposentar, em 2019, com 86 pontos e os
homens com 96, respeitado o tempo minimo de contribuigao de trinta
e 35 anos, respectivamente. A cada ano, a partir de 2019, é exigido um
ponto a mais, chegando a 105 para os homens, em 2028, e a cem para as
mulheres, em 2033. Os professores da educagao basica que comprovem,
exclusivamente, exercicio de magistério na educagio infantil e nos ensinos
fundamental e médio tém redugio de cinco pontos, e os pontos sobem até
92, para elas, e até cem, para eles. O cédlculo de valor é dado pela nova regra;

transicao por tempo de contribui¢do e idade minima: as mulheres podem
se aposentar aos 56 anos, com ao menos trinta anos de contribuigio, em
2019; e os homens, aos 61 anos, com 35 anos de contribuigio. A idade
minima exigida subird seis meses a cada ano, até chegar aos 62 anos de
idade para elas, em 2031, e aos 65 anos de idade para eles, em 2027.
Os professores da educa¢io bésica que comprovem, exclusivamente,
exercicio da fun¢io de magistério na educagdo infantil e nos ensinos
fundamental e médio tém redugio de cinco anos na idade ¢ no tempo
de contribuigao. O cdlculo de valor ¢ dado pela nova regra;

transi¢io com fator previdencidrio e peddgio de 50%: mulheres com
mais de 28 anos de contribui¢io e homens com mais de 33 anos de
contribuigao podem optar pela aposentadoria sem idade minima, desde
que cumpram peddgio de 50% sobre o tempo minimo que faltava para
se aposentar pela regra anterior (trinta e 35 anos, respectivamente). Neste
caso o valor do beneficio é calculado levando em consideracio a média
de todas as contribuicoes desde julho de 1994, sobre ela aplicando-se o
fator previdencidrio;

transi¢do com idade minima e peddgio de 100%: esta regra estabelece
uma idade minima (mulheres: 57 anos; homens: 60 anos) e um peddgio
de 100% do tempo faltante para o minimo exigido de contribui¢io pela
regra anterior (trinta anos para elas e 35 anos para eles). Neste caso o valor
do beneficio é de 100% da média de todos os saldrios de contribuicio
desde julho de 1994. Os professores da educagio bésica que comprovem,
exclusivamente, exercicio da fun¢io de magistério na educagao infantil
e nos ensinos fundamental e médio tém reducio de cinco anos na idade
e no tempo de contribui¢io; e

transicao da aposentadoria por idade (RGPS): para os homens nada
muda, mas para as mulheres a idade minima comega em 60 anos, em
2019, e sobe seis meses a cada ano, até chegar a 62 anos, em 2023. Para
ambos os sexos ¢ exigido tempo minimo de contribui¢io de quinze anos.
O célculo de valor é dado pela nova regra.
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Em relagio aos RPPS da Uniao:

* transigdo por sistema de pontos e idade minima: servidores federais
podem se aposentar pelo sistema de pontos (86/96 pontos para mulheres
e homens, respectivamente, em 2019), desde que cumpram também
o requisito de idade minima, que comega, em 2019, em 56 anos para
as mulheres e 61 anos para os homens — passando para 57 e 62 anos,
respectivamente, em 2022. A cada ano transcorrido a partir de 2019, é
exigido mais um ponto, chegando a 105 para os homens, em 2028, ¢ a
cem para as mulheres, em 2033. O tempo de contribui¢do minimo é de
trinta anos para mulheres e de 35 anos para homens, e todos devem ter
a0 menos vinte anos de servigo publico e cinco anos no cargo em que
se dard a aposentadoria. Podem se aposentar com o valor integral do
tltimo saldrio na ativa as mulheres que tiverem completado 62 anos e os
homens a partir dos 65 anos, desde que tenham ingressado na carreira
até 31 de dezembro de 2003; para os ingressantes a partir de 2004, o
célculo segue a nova regra permanente. Professores da educagao bésica
que comprovem, exclusivamente, exercicio da fun¢io de magistério na
educacio infantil e nos ensinos fundamental e médio tém reducio de
cinco anos na idade e no tempo de contribuigo; e

* transi¢io com idade minima e peddgio de 100%: esta regra estabelece
uma idade minima (mulheres: 57 anos; homens: 60 anos) e um peddgio
de 100% do tempo faltante para atingir o tempo minimo de contribuigio
(trinta e 35 anos, respectivamente, para mulheres e homens), exigindo
ainda a comprovagio de vinte anos no servi¢o puablico e cinco anos no
cargo em que se dard a aposentadoria. Para os ingressantes até 31 de
dezembro de 2003, o beneficio é equivalente & tltima remuneragio; para
os ingressantes a partir de 2004, 100% da média de todos os saldrios
desde julho de 1994. Professores da educagio bdsica que comprovem,
exclusivamente, exercicio da fungio de magistério na educagao infantil
e nos ensinos fundamental e médio tém redugio de cinco anos na idade
e no tempo de contribuigio.

Em relagio aos demais RPPS, ressalte-se que, embora a aplicagao dessas regras
esteja condicionada 2 iniciativa legislativa dos outros entes federativos, hd regras
que sdo aplicdveis direta e imediatamente a todos, além de algumas disposigoes
especificas para os estados, o Distrito Federal e os municipios.* A PEC n° 103/2019
logrou, por exemplo, determinar que os demais entes aumentem as aliquotas de
contribui¢io aplicadas aos servidores publicos, com prazo limite estabelecido para

4. Para detalhes, ver: <https://bit.ly/3iDIKi8>.
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31 de julho de 2020 (Portaria n° 1.348/2019).> A reforma, entre outras mudangas
imediatas, ainda estabeleceu a padroniza¢io nas contas previdencidrias, determinando
apenas o computo das despesas com beneficios permanentes (aposentadorias e
pensodes por morte), sendo excluidos os auxilios e o saldrio-maternidade, que ficam
a cargo dos respectivos Tesouros locais; € determinou, com prazo de até dois anos da
vigéncia da EC n° 13/2019, a instituigao de regime de previdéncia complementar
e a adequagdo rumo 2 existéncia de um unico érgao (ou entidade) gestor do RPPS.

2.2 Reforma previdenciaria — Lei Ordinaria n° 13.954/2019

Entre as principais medidas aprovadas via Lei Ordindria n® 13.954/2019 (transformada
do PL n® 1.645/2019), podem-se destacar os seguintes pontos:

*  asregras para as Forcas Armadas foram estendidas aos policiais militares
e bombeiros;

*  ndo hd exigéncia de idade minima, mas houve aumento do tempo minimo
de servico para passar 2 inatividade, de trinta para 35 anos, tanto para
homens como para mulheres. Militares com menos de trinta anos de servigo
precisam cumprir peddgio de 17% em relagio ao tempo faltante na data
da sangio da lei e comprovar 25 anos de atividade nas Forcas Armadas,
tempo que, para certas categorias previstas na lei, tem acréscimo de quatro
meses a cada ano, a partir de 1° de janeiro de 2021, até atingir trinta anos;

*  houve aumento das idades-limite para a transferéncia de oficio para a
reserva, de 44 a 66 anos, de acordo com o posto ou a graduagio, para o
espectro etdrio de 50 a 70 anos;

*  contrariamente as restri¢des crescentes impostas aos servidores civis, hd
garantia de integralidade e paridade — o valor do beneficio ¢ igual ao
tltimo saldrio, com os mesmos reajustes dos ativos; e

* o grupo de potenciais dependentes ficou mais restrito; as contribui¢oes
relativas as pensoes militares para conjuge ou filhos foram praticamente
universalizadas (incluindo pensionistas, alunos, cabos e soldados e inativos,
até entdo isentos); e houve aumento da aliquota de 7,5% da remuneragio
bruta para 9,5%, em 2020, e 10,5%, em 2021. A aliquota pode ser
acrescida em 1,5 p.p., no caso de pensionistas (excetuadas as filhas nao
invalidas pensionistas vitalicias) cujo instituidor tenha falecido a partir de
29 de dezembro de 2000 e optado em vida pelo pagamento da contribui¢ao
prevista no art. 31 da Medida Proviséria (MP) n°® 2.215-10/2001, e em
3 p.p. no caso de filhas pensionistas vitalicias nao invalidas.

5. 0 prazo foi posteriormente prorrogado para 30 de setembro de 2020 e, novamente, para 31 de dezembro de 2020. Os entes
que possuem deficit atuarial em suas contas devem comprovar que adotaram uma aliquota minima de 14% ou o modelo
progressivo usado pela Unido, como estabelecido pela reforma previdenciaria, sob pena de perderem o certificado de regularidade
previdencidria, ficarem sem receber repasses voluntdrios de recursos da Unido e perderem acesso a operacdes de crédito.
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Ao mesmo tempo, a nova legislacio propoe a reducio de 10% do efetivo das
Forcas Armadas em dez anos; muda as regras e aumenta o valor mensal do pré-existente
adicional de habilitacio, parcela mensal paga para militares que realizam cursos de
capacitagio e aperfeicoamento; cria o adicional de disponibilidade militar, gratificagao
que varia de acordo com a patente e corresponde a um percentual incidente sobre o
soldo de oficiais e pragas, pago mensalmente a partir de 2020; e aumenta a ajuda de
custo, indeniza¢io paga uma tnica vez no momento em que o militar passa a reserva.
Ou seja, a Lei Ordindria n® 13.954/2019 promoveu ajustes nos sistemas de protegio das
Forcas Armadas, alterando as regras de elegibilidade e contribuicao de seus membros,
mas também estabeleceu uma ampla reestruturagio das carreiras militares, o que limitou
significativamente os impactos fiscais deste componente da reforma previdencidria.

Os policiais militares e os bombeiros sao servidores dos estados, mas foram
incorporados a reforma previdencidria por meio de sua equiparagao aos militares
das Forcas Armadas. Se, antes da reforma, havia muita variabilidade nos estatutos
e normas que regulavam estas carreiras estaduais, a EC n° 103/2019 uniformiza
critérios e parAmetros no pais. Pelas novas regras, estas duas categorias precisam
trabalhar por mais tempo (saindo de 25 ou trinta anos, a depender do estado,
para os 35 anos minimos de servigo estabelecidos na reforma, o que tende a elevar
a idade de passagem para a reserva); estdo sujeitas a contribui¢io de inativos e
pensionistas (até entdo, pouco usual nos estados); e podem perder o beneficio
de promogao automdtica imediatamente antes de deixarem a ativa (comum nos
estados, que seguem com o poder de concedé-lo ou nio). Por outro lado, garantem
para si a paridade (reajustes vinculados aos concedidos aos ativos); a integralidade
nos vencimentos (saida para a reserva com os proventos da ativa, favorecimento
que j4 havia sido eliminado ou estava em processo de revisao em certos estados); e
passam a contribuir na ativa sob aliquotas menores (todos os estados ja cobravam
aliquotas superiores a aliquota mdxima final, de 10,5%, definida na reforma).

Schettini, Santos e Pires (2019) estimam, em termos agregados, que a extenso das
regras das Forcas Armadas aos policiais militares e bombeiros gere reducdo nas despesas
com proventos de reserva remunerada a pedido, desconsiderados outros efeitos, via
postergacio do inicio dos beneficios.® Esta medida tende a assumir importincia ainda
maior a médio e longo prazos. O estudo, contudo, ndo avalia todos os aspectos relativos
a despesa, tampouco a Stica da receita — sobre este tema, a andlise individualizada
dos estados sugere que as mudancas podem afetar negativamente os resultados, ao
menos no curto prazo, via queda na arrecadacio. O efeito deste ponto da reforma
nio pode ser generalizado, pois depende da diferenca entre a normativa (padronizada)

6. Os proprios autores alertam que desconsideram efeitos de segunda ordem sobre outros componentes da despesa,
como, por exemplo, o risco de elevacdo nas concegdes de beneficios por incapacidade em razdo do maior tempo de
exposicao ao risco (dado o aumento no tempo minimo de servico exigido). Também sé&o desconsideradas as pensdes
por morte e os efeitos sobre as receitas previdenciarias.
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pés-reforma e a situagdo prévia de cada ente, com destaque para os seguintes aspectos
(ndo exaustivos): i) existéncia anterior, ou nio, de taxacio dos inativos e pensionistas;
ii) magnitude da redugio da aliquota dos ativos ante a aliquota tnica, que comeca
em 9,5% (2020) e chega a 10,5% (2021 em diante); iii) relagio entre o volume de
ativos e inativos/pensionistas; e iv) tempo minimo de servico exigido anteriormente.

2.3 Aprimoramento da gestao dos beneficios da Previdéncia Social e acdes
de combate a fraudes e irregularidades — Lei n® 13.846/2019

A Lei n° 13.846/2019 (MP n° 871/2019) foi formulada com o objetivo de melhorar
a gestdo dos beneficios, reduzir a judicializagio e desenvolver agdes de combate a
fraudes e irregularidades, via implementacio de um programa permanente de revisio
dos beneficios previdencidrios e assistenciais administrados pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS). As agoes incluiriam dispositivos legais e programas especiais de
combate as irregularidades para acelerar a andlise administrativa dos processos de revisao e
minimizar a possibilidade de recebimento e/ou acumulagio indevida de beneficios. Neste
contexto foram instituidos o Programa Especial para Andlise de Beneficios com Indicios
de Irregularidade, o Programa de Revisio de Beneficios por Incapacidade, o Bonus de
Desempenho Institucional por Andlise de Beneficios com Indicios de Irregularidade
do Monitoramento Operacional de Beneficios (BMOB) e o Bonus de Desempenho
Institucional por Pericia Médica em Beneficios por Incapacidade. A nova legislaao
também propde a pacificagio de pontos jé decididos pela jurisprudéncia e o empenho
no esclarecimento de entendimentos e questdes tipicamente associados a agoes judiciais.

2.4 Proposta de Emenda a Constituicao n° 133/2019

A chamada PEC Paralela, em tramitagio, prop6e que os estados, o Distrito Federal e
os municipios adotem em seus RPPS as regras aplicdveis a0 RPPS da Unido, mediante
lei estadual ou municipal. Os estados poderiam, por projeto de lei ordindria, adotar
estas regras, enquanto os municipios, se nao aprovados critérios préprios, adeririam
automaticamente ao regime da Unido, no caso de este ter sido aprovado anteriormente
pelo estado do qual fazem parte. Esta PEC tem como foco a reforma previdencidria
dos demais entes federativos, mas ainda prevé, entre outros pontos: i) modificagdes
nas rentincias previdencidrias (reoneragio gradual do agronegécio exportador’ e de
determinadas entidades educacionais ou de satide enquadradas como filantrépicas);
ii) redugao da caréncia minima para aposentadoria de vinte para quinze anos para
os segurados urbanos do sexo masculino, mesmo os que ainda nio entraram no
mercado de trabalho; e iii) flexibilizagao nos cdlculos da pensio por morte (PPM)
e da aposentadoria por incapacidade no RGPS e nos RPPS, em casos especificos.

7. N&o incidéncia da contribui¢do social sobre receitas de exportacées do setor rural (agroindUstria e produtor rural pessoa
juridica), segundo fundamentagao dada pela Constituicdo Federal (art. 149, § 22, 1) e pela Lei n° 8.870/1994 (art. 25).



Previdéncia Social 9

3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA PREVIDENCIARIA
3.1 Evolucdo da cobertura previdenciaria

3.1.1 Populacao ocupada

De acordo com dados da PNAD Anual, descontinuada pelo IBGE apés sua
edigao de 2015, entre 2002 e 2013 houve expansio dos principais indicadores
de formalidade trabalhista e previdencidria no pais. Em 2014, a PNAD Anual ji
indicava redugio no ritmo de crescimento destes indicadores; em 2015, a relativa
estabilidade ante o crescimento continuo, até entdo, apenas se manteve porque houve
redugio na populagio ocupada, com queda na taxa de participagio e aumento do
desemprego.® Estes indicadores, agora atualizados com base na PNAD Continua
(primeira visita: 2012-2019 e quinta visita: 2016-2019),’ que substituiu a pesquisa
anterior, seguem em trajetoria de queda.

A anilise a seguir se baseia, portanto, na mensuragio, a partir da PNAD
Continua, da propor¢io de trabalhadores ocupados protegidos (aqueles que
contribuem para a Previdéncia Social, sio segurados especiais ou, embora nao se
enquadrem nas categorias anteriores, jd declaram receber beneficios previdencidrios
ou assistenciais), com idade entre 16 e 59 anos. Os indicadores sdo calculados com
base na populagio ocupada oficial (PO), seguindo os critérios estabelecidos pelo
IBGE, e na popula¢io ocupada expandida (POE), conforme metodologia definida
em Ansiliero, Costanzi e Fernandes (2019) para a incorporagio de outras formas de
trabalho na PNAD Continua (captadas apenas pela quinta visita).'* A POE inclui

8. Ver, em relacdo a esse histérico dos indicadores: Costanzi, Ansiliero e Amaral (2018).

9. A PNAD Continua visita os domicilios selecionados por cinco vezes, durante cinco trimestres consecutivos. As bases
anuais da pesquisa sdo geradas a partir das primeiras e das quintas visitas realizadas.

10. Os empregados sem carteira no setor pUblico foram considerados protegidos em Ansiliero, Costanzi e Fernandes
(2019), mesmo quando declaram néo contribuir para a Previdéncia Social, com base na hipdtese de que muitos destes
trabalhadores atuam na condicéo de trabalhadores temporarios, sem um contrato oficial de trabalho, mas possivelmente
vinculados ao RGPS. Mesmo quando na condicdo de trabalhadores terceirizados, ainda que sem a responsabilidade
subsidiaria do ente tomador de servicos em caso de inadimpléncia das obrigacdes trabalhistas e previdenciarias, partiu-se
da hipotese de que a comprovacéo deste tipo de vinculo trabalhista seria menos dificultosa em relacdo a empresa
que faz a cessdo de mao de obra — j& que qualquer pagamento por parte de 6rgados publicos requer formalizacdo
prévia e fiscalizacdo continua — e da premissa de que esta comprovacdo é suficiente para o reconhecimento de direitos
previdenciarios. Outra hipotese que permeia as demais é que parte destes trabalhadores reporta indevidamente a
ndo contribuicdo previdenciaria. Este texto, contudo, seque o aperfeicoamento proposto por Ansiliero et al. (2020),
que, por cautela, classifica este subgrupo de ndo contribuintes como desprotegidos — como em metodologia mais
antiga, de Schwarzer et al. (2004) —, pelo entendimento de que certos segmentos sem vinculagdo obrigatoria com
a Previdéncia Social podem integra-lo e de que a eventual informalidade no setor publico deve ser incorporada ao
indicador do mesmo modo que a informalidade no setor privado. Esta alteracdo metodolégica reduz ligeiramente o nivel
de cobertura — agregado e na posicdo na ocupacao como empregado — e gera indicadores distintos dos publicados
nas duas edicdes anteriores do BPS. Em grandeza, todavia, ndo ha grande mudanca nas analises de resultados. Outra
alteracdo introduzida por Ansiliero et al. (2020) foi a recodificacdo dos rendimentos dos trabalhadores ocupados sem
rendimento do trabalho (ai incluidos os trabalhadores atuando em outras formas de trabalho, que também integram
a POE) de omissos no sistema para zero, classificando-os como sem rendimento. No primeiro trimestre de cada ano,
os individuos desprotegidos que declaram estar ocupados e recebem rendimento habitual do trabalho entre o salério
minimo de dezembro do ano anterior (referéncia para os recebimentos de janeiro seguinte) e o salario minimo vigente
no ano de referéncia da pesquisa foram considerados desprotegidos com capacidade contributiva (rendimento mensal
habitual de todos os trabalhos igual ou superior ao piso previdenciario).
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os trabalhadores que na PNAD Continua nao compoem a PO e que, na extinta
PNAD Anual, estariam classificados como ocupados na producio para o préprio
consumo e na construgio para o proprio uso."

Essa op¢io metodoldgica é necessdria para a melhor captagio dos chamados
segurados especiais, segurados obrigatérios do RGPS para os quais hd poucos
registros administrativos capazes de captd-los durante a vida ativa. O segurado
especial, simplificadamente, ¢ definido como aquele que, individualmente ou
em regime de economia familiar, ainda que com o auxilio eventual de terceiros
(desde que nao empregados permanentes), explore atividade rural e faga desta seu
principal meio de vida; o pescador artesanal ou a este assemelhado que faga da
pesca profissio habitual ou principal meio de vida; e o c6njuge ou companheiro,
bem como filho maior de 16 anos de idade ou a este equiparado, do segurado
especial, que, comprovadamente, trabalhe com o grupo familiar respectivo.'?

A contribuigio desses trabalhadores é obrigatdria, mas estd sujeita a eventual
comercializagao da produgio, e, portanto, a qualidade de segurado pode ser mantida
mesmo sem filiacdo prévia ou qualquer aporte ao sistema.”” A PNAD ainda &,
portanto, a melhor fonte de dados sobre este importante grupo de potenciais
beneficidrios da Previdéncia Social. O uso da PO, sem tratamento adicional, nio
alteraria drasticamente a medida de prote¢io agregada, mas deixaria de fora das
estimativas um volume significativo de trabalhadores, que — na condi¢o de segurados
especiais — contribuem para elevar ligeiramente a cobertura social. Em determinadas
Unidades da Federagao (UF), em particular das regiées Norte ¢ Nordeste, a nao
inclusdo deste segmento da POE chega a alterar mais significativamente a propor¢io

de trabalhadores protegidos.

A série histérica com a cobertura da POE retrocede apenas até 2016, ja que
para os demais anos (2012-2015) nio hd microdados disponiveis com registros da
quinta visita, inica que traz as informacoes de outras formas de trabalho necessérias
para a captagio total do universo dos segurados especiais. A série histérica da PO,
por sua vez, retrocede a 2012, mas com base nos registros da primeira visita, j4
que para este recorte as informagdes necessrias constam no questiondrio-base

11. A PNAD Continua ndo capta informagGes de contribuicdo para ocupados em outros trabalhos ndo incluidos na
conceituagdo oficial de ocupagao. Mas, tomando-se como referéncia a PNAD Anual, a propor¢o de ocupados contribuintes
neste grupo tende a ser diminuta e pouco afeta os indicadores.

12. No indicador de cobertura oficial estimado pela PNAD Anual, os empregados rurais eram incluidos entre os segurados
especiais, mas mudancas legais recentes determinam que este grupo nao seja mais classificado nesta condicdo. Para
efeito de comparagdo com a PNAD Continua, ja tratada sequndo a nova legislacdo, a série 1992-2015 da PNAD Anual
foi recalculada com base neste novo critério, sendo distinta, portanto, daquela usualmente publicada.

13. Além disso, como o recolhimento dessas eventuais contribuicdes é normalmente sub-rogado ao adquirente da
produgdo, o segurado especial ndo raro deixa de ter a contribuicdo registrada para si.
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utilizado em todo o periodo (2012-2019). Naturalmente, a cobertura da PO pode
variar, em um mesmo ano, entre a primeira e a quinta visita, mas as diferencas nao
comprometem andlises de tendéncia. A cautela apenas exige que as comparagoes
diretas em um mesmo ano sejam feitas com base na mesma visita, conforme
critérios a seguir: PO 2012-2019: primeira visita; POE 2016-2019: quinta visita;
e PO versus POE 2016-2019: quinta visita.'

GRAFICO 1

Taxa de protecéo social da PO e da POE — Brasil (2012-2019)"

(Em %)
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Fonte: IBGE (2014).

Elaboracdo do Ipea.

Nota: ! Primeira visita (V1), referente ao periodo 2012-2019, e quinta visita (V5), referente ao periodo 2016-2019: homens (H)
e mulheres (M) com idade entre 16 e 59 anos.

14. Para além de alteracdes nos quesitos que captam o recebimento de beneficios permanentes e temporarios, o
questionario da PNAD Continua mudou a conceituagdo da categoria de trabalhador auxiliar familiar (desde o quarto
trimestre de 2015), que compde o conceito de trabalho em ocupacéo, expandindo-o e gerando alguma perda de
comparabilidade na série historica. Até o terceiro trimestre de 2015, o trabalho sem remuneracdo direta ao trabalhador
somente era considerado trabalho em ocupagdo se fosse em ajuda na atividade econdmica de membro do domicilio;
desde o0 quarto trimestre daquele ano, o trabalhador familiar auxiliar é tomado como a pessoa que trabalhou sem
remuneracao, em ajuda na atividade econdmica de membro da unidade domiciliar ou de parente que residia em outra
unidade domiciliar (IBGE, 2020). Ou seja, ha alguma perda de comparabilidade na série.
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Na série histérica mais longa da PNAD Continua (2012-2019, primeira
visita), hd elevagdo da cobertura até 2014, relativa estabilidade em 2015 e queda
desde entdo. O comportamento negativo registrado no quadriénio 2016-2019 ¢
captado por ambas as séries da PNAD Continua, baseadas na PO e na POE, bem
como a reversao relativamente recente de tendéncia que colocou as mulheres na
lideranca da propor¢io de ocupados protegidos (grifico 1)."

Especificamente em 2019, de acordo com a PNAD Continua, existiam no
pais, oficialmente (PO, quinta visita), 83,9 milhoes de pessoas ocupadas com idade
entre 16 ¢ 59 anos. Este contingente, quando contraposto aos subgrupos de pessoas
protegidas nesta mesma faixa etdria, resulta em uma taxa de protegio de 69,4%.
Em termos agregados, isso significa que, de cada dez trabalhadores brasileiros
ocupados, cerca de sete estavam protegidos pela Previdéncia Social. Se considerada
a populagio ocupada expandida (POE, quinta visita), o contingente de ocupados
chegaria a 87,7 milhées e a taxa de protegao, a 70,2% (tabelas 1 e 2) em 2019.
O contingente de ocupados desprotegidos alcangava a grandeza de aproximadamente
26 milhoes de pessoas, com alguma predominéncia masculina no volume total e
prevaléncia feminina no subgrupo de desprotegidos sem capacidade contributiva.
Também vale mencionar que, do total de desprotegidos, a maioria (PO: 93,7%; e
POE: 98,2%) exerce atividades nio agricolas, caracterizando-se como potenciais
segurados urbanos do RGPS.

TABELA 1
Populagdo ocupada oficial por categorias de protecao, segundo sexo — Brasil (2018-2019)

Critério: populagdo ocupada oficial

Categorias 2018 2019

Homens (%) Mulheres (%) Total (%) Homens (%) Mulheres (%) Total (%)

Contribuintes RGPS (A) ~ 26.791.266 57,9 20.704.740 5

o

9 47.496.006 570 26.410.812 57,0 20.887.030 555 47.297.842 56,4

Contribuintes RPPS (B) 3.002.174 65 4.022.589 109 7.024763 84  3.087649 67 419742 11,2  7.284.391 8,7

Militares 711.941 15 75.473 0.2 787.414 09 724191 1,6 87.198 0.2 811.389 1,0

w

Estatutérios 2.290.233 ,0 3947116 10,7  6.237.349 7.5 2.363.458 51 4.109.544 10,9 6.473.002 7.7

(Continua)

15. Houve alteracdo no questiondrio da primeira visita a partir do quarto trimestre de 2015. Até entdo, a parte relativa a
Rendimentos de Outras Fontes identificava separadamente os rendimentos de aposentadorias (V50011) e PPM (V50021)
pagas por institutos de previdéncia publicos; desde o quarto trimestre de 2015, estas informacdes estdo unificadas
em um Unico quesito (V5004A, para recebimento de aposentadoria e/ou penséo). Situagdo analoga ocorre com os
beneficios temporarios, nos quais as varidveis V4006 (motivos para afastamento temporario de ocupados do trabalho,
com filtro por doenga, acidente ou maternidade) e V4007 (informacdo de recebimento ou ndo de pagamento durante
este afastamento) foram substituidas pela variavel V4006A (motivos para afastamento temporario de ocupados do
trabalho, com o mesmo filtro anterior) a partir do quarto trimestre de 2015. Também para o BPC, a variavel utilizada
até o terceiro trimestre de 2015 (V50091) foi substituida por outra nas edi¢ées subsequentes (V5001A). Nestes casos,
a consolidacdo para o ano de 2015 exige a combinagdo das trés varidveis, o que pode ter gerado algum problema de
harmonizacdo entre os dois periodos.
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(Continuagéo)

Critério: populagdo ocupada oficial

Categorias 2018 2019

Homens (%) Mulheres (%) Total (%) Homens (%) Mulheres (%) Total (%)

Segurados especiais

(RGPS) () 1.944.270 42 865.976 23 2.810.246 34 1.929.912 4,2 847.667 23 2.771.579 33

Beneficiarios nao
contribuintes (D)

341.573 0,7 533.294

4 874.867

A 319.128 0,7 552.283 S5 871.411 1.0

Nao beneficirios e nao

. 14.167.547 30,6 10.928.371 29,5 25.095918 30,1 14.570.086 31,5 11.119.502 29,6 25.689.588 30,6
contribuintes (E)

Total

46.246.830 69,4 37.054970 70,5 83.301.800 69,9 46.317.587 685 37.603.224 70,4 83.920.811 694
(E = A+B+C+D+E+F)

Trabalhadores
socialmente 32.079.283 69,4 26.126.599 70,5 ©58.205.882 69,9 31.747.501 685 26.483.722 70,4 58231223 69,4
protegidos (A+B+C+D)

Trabalhadores
socialmente 14.167.547 30,6 10.928371 29,5 25.095918 30,1 14.570.086 31,5 11.119.502 29,6 25.689.588 30,6
desprotegidos (E)

Desprotegidos com
rendimento igual ou 8.262.979 17,9 4.050.582 10,9 12.313.561 14,8 8.701.548 188 4511722 12,0 13.213.270 157
superior a 1 SM

Desprotegidos com
rendimento inferior 5.904.567 12,8 6.877.790 186 12.782.357 153 5.868.539 12,7 6.607.781 17,6 12476320 14,9
alsMm

Fonte: PNAD Continua/IBGE — 2019 (5°. entrevista).
Elaboracao: Ipea.

Em relagao a 2018 (PNAD Continua, quinta visita), houve ligeira retragao
nos indicadores medidos pelo conceito oficial de ocupagio (PO). Esses passaram
de 69,4% (homens), 70,5% (mulheres) e 69,9% (total), em 2018, para 68,5%,
70,4% e 69,4%, em 2019, respectivamente — ou seja, a redu¢io na cobertura foi
moderada, mas se deu essencialmente entre trabalhadores do sexo masculino.
Na comparagao entre os sexos chama a atengao que, entre as mulheres, a cobertura
permaneceu estdvel mesmo com algum crescimento da PO (+1,48%) e da POE
(+1,47%); entre os homens, mesmo com a relativa constancia da PO (+0,15%)
e da POE (-0,05%), a cobertura diminuiu. No agregado, a PO pouco variou na
comparagao com o ano anterior (+0,74%), mas o contingente de ocupados cobertos
cresceu ainda menos (+0,04%) — movimento mais sutil que o registrado entre
2018-2017, quando até mesmo a quantidade absoluta de protegidos diminuiu.
Em outros termos, a cobertura diminuiu e a queda apenas nao foi maior porque
a populagio ocupada oficial variou muito pouco no quadriénio 2016-2019, em
fun¢io da crise econdmica enfrentada pelo pafs, mas nota-se um arrefecimento no
ritmo de piora dos indicadores.
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TABELA 2
Populacdo ocupada expandida por categorias de protecao, segundo sexo — Brasil
(2018-2019)

Critério: populacao ocupada expandida

Categorias 2018 2019

Homens (%) Mulheres (%) Total (%) Homens (%) Mulheres (%) Total (%)
Contribuintes RGPS (A) 26.791.266 56,2 20.704.740 52,5 47.496.006 54,5 26.410.812 554 20.887.030 52,2 47.297.842 53,9
Contribuintes RPPS (B) 3.002.174 6.3 4.022.589 10,2 7.024763 8,1 3.087.649 6,5 4.196.742 105 7.284.391 83
Militares 711.941 15 75473 02 787414 09 724191 15 87.198 0,2 811.389 09
Estatutrios 2.290.233 48 3.947.116 10,0 6.237349 7.2 2363458 50 4.109.544 103 6.473.002 74
Segurados especiais (RGPS) (C) 3269659 69 2814289 7.1 6.083.948 7,0 3.166.344 6,6 2865477 7.2 6.031.821 69
Beneficiarios ndo contribuintes (D) 360.616 0,8 613390 1,6 974.006 1,1 338127 07 623719 16 961.846 1,1

g‘j‘r’ﬂzes”éf)“‘a”"se”a‘“"”‘”' 14287205 299 11313703 287 25600908 294 14685272 308 11474644 287  26.159.916 2938

Total (E = A+B+C+D+E+F) 47.710.920 70,1 39.468.711 713 87.179.631 70,6 47.688.204 69,2 40.047.612 713 87.735.816 70,2

Trabalhadores socialmente 33423715 70,1  28.155008 713  61.578723 706 33002932 692 28572968 713 61575900 702
protegidos (A+B+C+D)
lagl";(')hsa(‘é;““‘”'a‘me”‘ed“p“" 14287.205 299 11313703 287 25600908 294 14685272 308 11474644 287  26.159.916 298
Desprotegidos com rendimento 8262979 173 4050582 103 12313561 14,1 8701548 182 4511722 113 13213270 151
igual ou superior a 1 SM
Desprotegidos com rendimento

PR 6.024.225 126 7.263.122 184 13.287.347 15,2 5.983.724 125 6.962.922 174 12.946.646 14,8
inferior a 1 SM

Fontes: PNAD Continua/IBGE (2018; 2019).
Elaboracdo: Ipea.

Na série histdrica trimestral — 1° trimestre/2012-4° trimestre/2019, conforme
registrado no grifico 2, contendo a propor¢ao de ocupados contribuindo para
algum instituto puablico de previdéncia —, os resultados também revelam diferengas
de género no patamar e na evolugio da cobertura (contribuintes/PO). Se, nos
primeiros trimestres, havia relativo equilibrio entre os sexos, a PNAD Continua
trimestral vem sistematicamente apresentando taxas de cobertura mais elevadas
entre as mulheres: houve incremento dos diferenciais de género até o primeiro
trimestre de 2016; arrefecimento em 2017; e subsequente estabilidade desde
entdo. A estimativa agregada mais recente (4° trimestre/2019: 64,5%) fica acima
dos valores iniciais da série histdrica, mas abaixo de seu dpice (1° trimestre/2016:
67,4%). Entre os homens e as mulheres, o indicador atual (H: 63,5%; M: 65,8%)
mostra estabilidade em relagio a 2018 ¢ jd supera o valor inicial da série (H:
63,4%; M: 64,1%), mas em ambos os casos o resultado ainda fica aquém do 4pice.
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GRAFICO 2
Cobertura previdenciaria trimestral da PO, segundo sexo — Brasil (2012-2019)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE.
Elaboracao: Ipea.
Obs.: 1. Contribuintes: declaram contribuir para a Previdéncia Social ou, em algum trabalho, assumem as posicdes de empregados
com carteira (inclusive domésticos), militares ou estatutarios.
2. Homens (H) e mulheres (M) com idade entre 16 e 59 anos.

Os resultados agregados, generalizdveis como tendéncia para os principais
grupos integrantes da populagio ocupada (rurais e urbanos; homens e mulheres),
também se confirmam via desagregagio da PO por posigoes na ocupagio (grafico 3).
A tendéncia geral, bastante determinada pela crise econdmica enfrentada pelo
pais e seus efeitos sobre o mercado de trabalho, estd mais associada ao grupo dos
empregados no setor privado, que possui a maior participagio na PO, mas os
demais grupos possuem indicadores em evolucio parecida.

O ponto em comum ¢ a retra¢io seguida de estabilidade relativa nas pro-
porgdes estimadas, ainda que outros fatores (alteragdes legais afetando categorias
especificas, por exemplo) possam ajudar a explicar pontos de inflexdo distintos.
O grupo de trabalhadores por conta-prépria também registrou ligeiro recuo na taxa
de cobertura nos anos intermedidrios da série, mas recentemente parece sustentar
o patamar médio do indicador, resultado que encontra certo respaldo nos registros
administrativos do RGPS. A rea¢do mais recente na cobertura dos empregadores
também pode refletir a evolugao dos dados oficiais, que tém mostrado expansio
no contingente de uma subcategoria importante de contribuintes individuais, a
de microempreendedores individuais (MEI).
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GRAFICO 3
Taxa de cobertura previdenciaria da PO, de 16 a 59 anos, segundo posicdo na
ocupacdo (2012-2019)
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=s=mus Total? 64,1 65,2 66,7 66,9 66,7 65,2 64,8 64,6

Fonte: PNAD Continua/IBGE.
Elaboracdo: Ipea.
Notas: 'Considera todos os empregados no setor plblico como cobertos.
2Considera militares e estatutarios.
Obs.: Contribuintes: aqueles que declaram contribuir para a Previdéncia Social ou, em algum trabalho, assumem as
posicdes de empregados com carteira (inclusive domésticos), militares ou estatutarios. Para dados em termos
absolutos, ver 0 anexo estatistico.

Até 2014, os registros administrativos do RGPS revelavam, na maior parte
dos grupos de segurados, expansao do volume de contribuintes; em 2015 se iniciou
uma reversio dessa tendéncia para todos os grupos (empregados, domésticos,
facultativos e demais subcategorias de contribuintes individuais), com exce¢io
do MEI (categoria que, na PNAD, poderia ser conta-prépria ou empregador).
A filiagdo desse profissional, cuja aliquota contributiva ¢ altamente subsidiada,
poderia ser resposta involuntdria & perda de proteco em categorias mais estruturadas
nos anos recentes (Ansiliero et al., 2020).

Nesse contexto vale destacar também a situacio dos trabalhadores domés-
ticos, para os quais a cobertura aumentou mais expressivamente entre 2013 e
2014 (pés-aprovagio da chamada PEC das Domésticas),'® com continuidade da
expansio até 2016 e redugio subsequente. Segundo Ansiliero e Paiva (2020), o

16. A EC ne 72, mais conhecida como a PEC das Domésticas (PEC ne 66/2012), regulamentada pela LC n¢ 150/2015,
garantiu direito ao FGTS, ao seguro-desemprego, ao salario-familia, ao adicional noturno e ao adicional de viagens,
entre outros direitos.



Previdéncia Social 17

ganho no indicador de cobertura tem ocorrido principalmente via expansio de
informais que declaram realizar contribuicoes previdencidrias (possivelmente de
forma autdnoma, como contribuintes individuais, inclusive na condicio de MEI).
Essa percepgio ¢ reforcada pelo fato de que, como propor¢ao, os domésticos com
carteira de trabalho assinada (CC) vém perdendo espago no total de contribuintes
anuais para os domésticos sem carteira (SC), e, salvo por uma pequena oscilagao
entre 2019-2018, a tendéncia é de diminuigao da parcela de domésticos com
registro na Carteira de Trabalho e Previdéncia Social — CTPS (grifico 4).

GRAFICO 4
Participacao dos domésticos, entre 16 e 59 anos, CC e SC, no total de trabalhadores
domésticos que contribuem para a Previdéncia Social e proporcido de domésticos
com CTPS (2012-2019)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE.
Elaboracdo: Ipea.
Obs.: Para dados em termos absolutos, ver o anexo estatistico.

O desempenho do mercado de trabalho, em crise desde 2015 (com arrefeci-
mento em sua dinimica ji em 2014), produz rebatimentos, com alguma defasagem
temporal, sobre a cobertura previdencidria.'” No periodo 2012-2019, enquanto
a taxa de desemprego cresceu expressivamente para homens e mulheres, a taxa de

17. Esse aparente descompasso, sabidamente, ndo é atipico. Em cenarios de crise, o movimento inicial esperado é de
reducdo no ritmo de produgéo e manutencdo dos vinculos laborais (ainda que possivelmente com a compressao dos
rendimentos do trabalho), principalmente em virtude dos custos trabalhistas associados a dispensa de trabalhadores.
Com a persisténcia do movimento de desaceleracdo econémica e a eventual estagnacdo do nivel de atividade, o
desemprego tende a aumentar, e os rendimentos do trabalho tendem a ser mais negativamente afetados, inclusive
no setor informal da economia. Nos momentos iniciais de retomada, por outro lado, ha mais comumente reducéo da
capacidade ociosa da economia, que, em se confirmando a recuperacdo no nivel de atividade, evolve para a recuperagao
do mercado de trabalho. A reforma trabalhista realizada recentemente no pais pode alterar esta dindmica, mas ainda é
cedo para avaliar seus potenciais efeitos, ainda que seu desenho indique maiores riscos para a qualidade da insergao
trabalhista e previdenciria do trabalhador.
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participagio se manteve relativamente estdvel entre os homens (1° trimestre/2012
e 4° trimestre/2019: 83,4%) e aumentou entre as mulheres (1° trimestre/2012:
60,6%; 4° trimestre/2019: 65,7%), conforme grafico 5. Observou-se uma
tendéncia de redugio no diferencial de género no indicador de desemprego até 2017
(4° trimestre/2017), mas, desde entdo, nota-se uma aparente reversio deste
comportamento, possivelmente também impulsionada pelo incremento na partici-
pagio econdmica feminina. De qualquer modo, ao longo de toda a série, mantém-se
o padrio histérico de o desemprego feminino superar o indicador masculino.

GRAFICO 5
Taxa de participacdo e taxa de desemprego entre as pessoas com idade entre 16 e
59 anos, segundo sexo (2012-2019)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE.
Elaboracdo: Ipea.
Obs.: Para dados em termos absolutos, ver o anexo estatistico.

A participagio econémica feminina segue inferior & masculina, e o desemprego
entre as mulheres é maior, mas, para além da tendéncia (até o pré-agravamento da
crise econdmica) de redugido destes diferenciais, hd indicios de melhora no padrio
de inser¢ao feminina no mundo do trabalho e, consequentemente, na Previdéncia
Social. Por outro lado, a combinagio de menor participagio e maior desemprego,
juntamente com o maior contingente de mulheres ocupadas desprotegidas sem
capacidade contributiva minima (tomando-se como critério o rendimento de todos
os trabalhos inferior ao saldrio minimo mensal), levanta a hipétese de que haja alguma
seletividade indesejdvel na parcela feminina que logra participar do mercado de
trabalho, obter ocupagio e, principalmente, se filiar e manter o vinculo contributivo
com a Previdéncia Social. Os homens mais vulnerdveis também s3o mais afetados pelo
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desalento e por outros determinantes da ndo participa¢io no mercado de trabalho,
bem como pelo desemprego e pela inser¢io laboral precdria, mas a combinagio dos
indicadores analisados sugere que os desafios enfrentados pelas mulheres mais pobres
sejam barreiras maiores a inclusdo social e, principalmente, previdencidria.'®

3.1.2 Populacdo idosa

O indicador de cobertura dos idosos — no Brasil, definidos como aqueles com
60 anos ou mais de idade — incorpora as dimensoes de ocupagio, contribuigao
previdencidria, condigio de beneficidrio e protegio semicontributiva dos segurados
especiais, sendo validos também os critérios e as ressalvas adotados para a mensu-
racdo de indicadores distintos utilizando-se a PO e a POE da PNAD Continua.
A comparagio destes dois indicadores mostra resultados relativamente préximos
em grandeza (oito em cada dez idosos estdo protegidos), mas ligeiramente distintos
em composi¢ao e valores anuais especificos. Em 2019, do total de 34,4 milhoes de
pessoas com 60 anos ou mais de idade, os idosos totalizavam 29,1 milhées de pessoas
protegidas sob o conceito expandido (POE) e 28,9 milhées com base na PO. Entre
homens e mulheres idosos, prevalecia como determinante da protegao o recebimento
de aposentadoria e/ou PPM, seguido da atividade com formalidade previdencidria
(contribui¢do para algum regime de previdéncia social) e do recebimento de Beneficio
de Prestagao Continuada (BPC) previsto na Lei Orginica da Assisténcia Social (Loas).

TABELA 3
Taxas de protecdo social (previdenciaria ou assistencial) da populacéo idosa,
incluindo os ocupados segundo a PO, segundo sexo — Brasil (2018-2019)

Critério: populagdo ocupada oficial

Categorias 2018 2019
Homens (%) Mulheres (%) Total (%) Homens (%) Mulheres (%) Total (%)
Beneficirios (A) 11.052.970 77,6  14.208.011 78,0  25.260.981 778 11622394 771 14959393 776  26.581.787 774

Aposentadorias e/ou

pensdes 10.520.508 73,8 13426977 73,7 23947485 738 11.058.193 73,3 14.094.146 73,1 25152339 732

BPC 506925 36 752823 41 1250748 39 534573 35 846949 44 1381522 40
Beneficios tempordrios 25537 02 28211 02 53748 02 29628 02 18298 0,1 47926 01
égqg‘j?‘g‘% {ndo benefi- 1.413.264 9,9 729.568 4,0 2.142.832 6,6 1.451.590 9,6 780.416 4,0 2.232.006 6,5
Contribuintes do RGPS 1145016 80 499066 27 1644082 51 1172163 738 538605 28 1710768 50
Contribuintes de RPPS 268248 1,9 230502 13 498750 15 279427 1,9 241811 13 521238 15
Segurados especiais (C) 99860 07 1385 0,1 13715 04 103843 07 18800 0,1 122643 04
Desprotegidos (D) 1680.282 118 326285 179 4943138 152 1905829 126  3519.158 183 5424987 158
Ocupados 826967 58 487301 27 1314268 40 880973 58 548248 28 1429221 42
Desocupados 142039 10 46080 03 188.119 06 182479 12 56.787 03 239266 0,7
Inativos 711.276 50 2.729.475 15,0 3.440.751 10,6 842377 56 2.914.123 15,1 3.756.500 10,9
(Continua)

18. Para mais detalhes, ver, por exemplo: Amaral et a/. (2019).
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(Continuacdo)

Critério: populagdo ocupada oficial

Categorias 2018 2019

Homens (%) Mulheres (%) Total (%) Homens (%) Mulheres (%) Total (%)

Total de residentes 14.246.376  100,0 18.214.290 1000 32.460.666 1000 15.083.656 1000 19.277.767 100,0 34.361.423 100,0
(E=A+B+C+D)
Total de protegidos

(E=A+B+C) 12.566.094 88,2 14.951.434 82,1 27.517.528 84,8 13.177.827 874 15758.609 81,7 28.936.436 84,2

Fontes: PNAD Continua/IBGE (2017; 2018).
Elaboracdo: Ipea.

Em 2019 (quinta visita), a prote¢ao social pelas medidas oficiais alcancou 84,2%
(87,4% entre os homens; 81,7% entre as mulheres) dos 34,4 milhées de idosos
residentes no pais (tabela 3). Caso, entre os ocupados, fossem ainda considerados
aqueles que integram a populagio ocupada expandida (trabalhadores atuando para
0 autoconsumo ou na produgio para o préprio uso, incluindo os trabalhadores
rurais protegidos pelo exercicio destas atividades), o indicador agregado chegaria
a 84,8%, atingindo 88,0% entre os homens e 82,3% entre as mulheres (tabela 4).
A grandeza dos indicadores é bastante semelhante, mas a utilizagio da POE garante
visibilidade a 203,2 mil segurados especiais, que de outra maneira seriam somados
aos desprotegidos, tornando este o indicador mais relevante a ser analisado.

TABELA 4
Taxas de protecdo social (previdenciaria ou assistencial) da populacdo idosa, incluindo
os ocupados segundo a POE, segundo sexo — Brasil (2018-2019)

Critério: populagao ocupada oficial

Categorias 2018 2019
Homens (%) Mulheres (%) Total (%) Homens (%) Mulheres (%) Total (%)
Beneficiarios (A) 11.052.970 776 14.208.011 78,0 25.260.981 718 11.622.394 771 14.959.393 71,6 26.581.787 774
Aposentadorias e/ou pensdes 10.520.508 73,8 13426977 73,7 23947485 738 11.058.193 733 14094146 731 25152339 732
BPC 506.925 36 752.823 4.1 1.259.748 39 534.573 35 846.949 4,4 1.381.522 4,0
Beneficios temporarios 25.537 0.2 28.211 0.2 53.748 0.2 29.628 0.2 18.298 0,1 47.926 0,1
a‘;”;;‘)z‘;‘:f‘é;m) © 1413264 99 729568 40 2142832 66 145150 96 780416 40 2232006 65
Contribuintes do RGPS 1.145.016 8,0 499.066 2,7 1.644.082 5,1 1.172.163 78 538.605 28 1.710.768 5,0
Contribuintes de RPPS 268.248 19 230.502 13 498.750 15 279.427 19 241.811 13 521.238 15
Segurados especiais (C) 178.182 13 110.929 06 289.111 09 205.209 1.4 120.629 06 325.838 09
Desprotegidos (D) 1.601.960 1,2 3.165.781 17,4 4.767.741 14,7 1.804.462 12,0 3.417.328 17,7 5.221.790 15,2
Ocupados 838.499 59 577.422 32 1.415.921 4,4 892.459 59 619.089 32 1.511.548 4,4
Desocupados 130.680 09 43.045 0.2 173.725 05 168.647 11 52.501 03 221.148 06
Inativos 632.781 4,4 2545314 140 3.178.095 9.8 743.356 49 2.745.738 14,2 3.489.094 10,2

Total de residentes 14246376 100,0 18.214.289 1000 32.460.665 1000 15.083.655 1000 19.277.766 100,0 34361421 100,0
(E=A+B+C+D)
Total de protegidos

(E=A+B+C) 12.644.416 83,8 15.048.508 82,6 27.692.924 853 13.279.193 88,0 15.860.438 82,3 29.139.631 84,8

Fontes: PNAD Continua/IBGE (2017; 2018).
Elaboracdo do Ipea.
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Os segurados especiais, prevalentes no subgrupo somado 4 PO para construgio
da POE, possuem idade minima legal de aceso aos beneficios previdencidrios
inferior (55 anos, no caso das mulheres) ou no limite inferior (60 anos, no caso dos
homens) do intervalo etdrio utilizado na mensuracio da cobertura dos idosos (60
anos), o que faz que seu peso, quando ocupados e sem beneficios préprios, tenda
a ser menor entre os idosos. A complexidade do processo de reconhecimento de
direitos dos segurados rurais e a elevada judicializagao na concessao, que contribuem
para a elevagio da idade média no momento da obtencio dos beneficios, podem
ajudar a explicar o porqué de este peso ainda ser relevante neste segmento com
idade igual ou acima de 60 anos.

Na compara¢io com o ano anterior (2019-2018), com base nos indicadores
agregados pelos critérios PO e POE (quinta visita), a variagao na populagio idosa
superou ligeiramente o incremento na populagio protegida (considerando-se a
PO ou a POE na construgio do indicador), gerando, naturalmente, um pequeno
decréscimo da propor¢io de protegidos, em especial do sexo masculino. Estes
indicadores sao menos sensiveis aos fatores conjunturais que afetam mais direta-
mente a cobertura da populagio ocupada (16-59 anos), mas houve diferengas na
evolugio dos subgrupos de protegidos e desprotegidos, e estas podem, em parte,
refletir a dindmica ainda sofrivel no mercado de trabalho.

Entre os protegidos, a tnica categoria que cresceu acima da taxa de expansao da
populagao idosa (+5,9%) foi a de segurados especiais (PO: +7,9%; POE: +12,7%),
mas este resultado pode estar associado a atrasos nas concessoes de beneficios
rurais, e isto ajudaria a explicar o menor crescimento dos beneficidrios (+5,2%).
O grupo que menos cresceu foi o de ocupados contribuintes (+4,2%). Entre os
desprotegidos, as maiores variacoes relativas foram registradas entre desocupados
(PO: +27,2%; POE: +27,3%), seguidos de inativos (PO: +9,2%; POE: +9,8%) e
ocupados nio contribuintes (PO: +8,7%; POE: +6,8%). O movimento de expansio
da inatividade e da desocupacio foi ligeiramente maior entre os homens, como
seria esperado, dada a piora jd relatada nos indicadores masculinos.

As mulheres prevalecem no subgrupo dos beneficidrios — em razio da maior
sobrevida e, cada vez mais, pelo recebimento de beneficios préprios, embora ainda
muito frequentemente como dependentes de pensdes por morte —, mas também no
dos desprotegidos inativos e dos recebedores de beneficios assistenciais continuados.
Esse resultado se explica em parte pelo fato de que as mulheres idosas, atualmente
com idade igual ou superior a 60 anos, entraram em idade ativa quando a realidade
da insercdo feminina no mercado de trabalho era bastante diversa da atual, mesmo
que esta ainda nio seja a ideal.
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Esse padrio atual de cobertura dos idosos é explicado ainda por diversos
outros fatores, com destaque para a institui¢do da categoria de segurado especial,
regulamentada em 1991, que possibilitou a expansao da cobertura previdencidria
no meio rural (com grande efeito também entre as mulheres, que anteriormente
tendiam a assumir principalmente a condigao de pensionistas, sem beneficios
préprios). Também se pode citar a melhoria generalizada no grau de protegio pre-
videncidria da populagao ocupada pela via contributiva, movimento que combinou
o incremento na participagdo das mulheres na populacio ocupada e seu crescente
peso entre os segurados contribuintes da Previdéncia Social. E, evidentemente,
nio hd como ignorar os efeitos da concessio de BPC-Loas, alterado e expandido
pelo Estatuto do Idoso, que tem aumentado significativamente

Talvez por isso, a proporg¢do de protegidos aumente sensivelmente quando o
recorte etdrio é elevado para 65 anos ou mais. Em 2019, considerando os dados da
quinta visita, a cobertura dos idosos, que ¢ de 84,8% (homens: 88,0%; mulheres:
82,3%) para o grupo de 60 anos ou mais, alcanca 90,3% (homens: 94,0%;
mulheres: 87,4%), no subgrupo com 65 anos ou mais. Neste grupo etdrio, que,
com a aprovagio da EC n° 103/2019, deve se tornar o grupo de referéncia para a
mensuragio da cobertura, a participagio dos beneficios assistenciais ganha maior
peso. Se considerdssemos um limite etdrio um pouco maior, para acomodar a
questdo da idade média de concessao do BPC-Loas (estimada em 66,1 anos), a
cobertura melhoraria ainda mais."

O ponto é que, apoiando-se na concessio de beneficios contributivos, semi-
contributivos e assistenciais, a cobertura social entre os idosos com 60 anos ou mais
de idade tendeu a crescer ao longo da década de 1990 e se manteve relativamente
estdvel nos anos subsequentes cobertos pela PNAD Anual,” com diferencas
persistentes no grau de protecio de homens e mulheres. Os indicadores calculados
pela PNAD Continua mostram alguma redugio dos diferenciais de género, que se
deu tanto pela elevacio da cobertura entre as mulheres quanto pela ligeira retragao
entre os homens (gréfico 6).?' Esse movimento pode ser atribuido a problemas de
captagio da PNAD Continua ou a fatores conjunturais, mas a queda sutil, mas
continua, na propor¢ao de homens idosos protegidos deve ser avaliada com mais
cuidado nos préximos anos.*

19. Claro que pesa também a questao demografica, ja que os mais vulneraveis tendem a apresentar menor sobrevida,
fazendo que os subgrupos, menos numerosos, de idades mais elevadas, tendam a reunir sobreviventes com melhores
condicdes socioecondmicas — apenas para citar um fator relevante —, e isso ajudaria a explicar a melhora na cobertura.
20. Para mais detalhes, ver, por exemplo: Costanzi, Ansiliero e Amaral (2018).

21. Na série da PNAD continua, alguns fatores podem ajudar a explicar a variacdo dos resultados entre 2015 e 2016.
O primeiro deles é a mudanca no questionario da pesquisa, que alterou os quesitos que investigam o afastamento
temporario do trabalho e o recebimento de beneficios previdenciarios e assistenciais permanentes. A mudanca ocorreu
a partir do quarto trimestre de 2015, e desde entéo os indicadores de cobertura de idosos assumem patamar mais
elevado. Outro ponto é a greve de servidores do INSS ocorrida em 2015, com duracéo aproximada de 2,5 meses, a qual
afetou a concessao de beneficios — o volume de idosos cresceu, mas o volume de beneficios no estoque possivelmente
ndo acompanhou na mesma medida de outros anos.

22. Ha que se avaliar, por exemplo, possiveis problemas na captacéo dos beneficios, critica recorrente em relacdo a PNAD.
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GRAFICO 6

23

Taxa de protecdo social da populacéo idosa, incluindo idosos ocupados pelo critério

oficial de ocupacao e pelo critério de POE — Brasil (2012-2019)"
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Fonte: PNAD Continua/IBGE.
Elaboracdo do Ipea.

Nota: ’ Primeira visita (V1), referente ao periodo 2012-2019, e quinta visita (V5), referente ao periodo 2016-2019: homens (H)

e mulheres (M) com idade de 60 anos ou mais.

3.2 Evolucao do resultado previdenciario

3.2.1 RGPS

Em dezembro de 2019, 0 RGPS pagou aproximadamente 30,9 milhées de benefi-
cios, sendo 30,07 milhdes previdencidrios e 791 mil acidentérios. Do total de 30,9
milhoes de beneficios, cerca de 21,3 milhdes (68,9%) foram emitidos para a clientela
urbana, e os demais 9,6 milhées (31,1%) direcionados a clientela rural. Entre 2008
e 2019, a quantidade de beneficios emitidos pelo RGPS (somados os beneficios
previdencidrios e acidentdrios) aumentou 35,5%, com o total passando de 22,8
milhées (dezembro/2008) para os mencionados 30,9 milhoes (dezembro/2019),
gréfico 8. Isso significa que, em média, o estoque de beneficios (tomado como a
quantidade de emisses em dezembro de cada ano) cresceu em torno de 3,09%
ao ano no periodo. Houve certa contengao na taxa de expansio do estoque para

ambas as clientelas, mas para a rural houve queda evidente (gréfico 7).
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GRAFICO 7
Evolucdo da quantidade de beneficios emitidos pelo RGPS (dez./2008-dez./2019)
(Em milhGes)
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= Urbanos 15,0 15,5 16,2 16,7 17.3 18,1 18,7 19,0 19,8 20,3 20,7 21,3
= Rurais 7.7 8,0 8,2 8,5 8,7 9,0 9,2 9,3 9,4 9,5 9,5 9,6
Total 22,8 23,5 24,4 25,2 26,0 27,0 27,8 28,3 29,2 29,8 30,3 30,9

Fontes: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (Aeps), disponivel em: <https://bit.ly/38VnW2a>; e Boletim Estatistico da
Previdéncia Social (Beps), disponivel em: <https://bit.ly/2KtYCa9>.
Elaboracdo: SPREV/Ministério da Fazenda (MF).

Em relagdo a dezembro de 2018, houve aumento de 587,13 mil beneficios
(+1,9%), determinado por crescimento de 2,0% entre beneficios previdencid-
rios, e decréscimo de 1,7% nos acidentdrios (tabela 5). As seguintes espécies
cresceram acima da média geral anual e em volume suficiente para afetar o
resultado agregado: aposentadorias por idade (+3,0%) e aposentadorias por
tempo de contribui¢io (+4,0%). O auxilio-doenca previdencidrio (-10,8%) e o
auxilio-doenca acidentdrio (-12,7%) apresentaram decréscimo na quantidade de
emissdes, na comparagio entre os meses de dezembro de cada ano considerado
(dezembro/2019 e dezembro/2018), a exemplo do que jd havia ocorrido na
comparacio entre 2018-2017 e 2017-2016.

No triénio 2017-2019 o auxilio-doenga previdencidrio ¢ o auxilio-doenga
acidentdrio sofreram redu¢io em seus estoques (posi¢io no més de dezembro),
comportamento atipico se tomada a evolugio histdrica da emissio destes beneficios.
Esta queda continua pode ser explicada, em grande medida, por medidas opera-
cionais recentes no ambito do INSS, implementadas para aumentar a eficiéncia no
atendimento, no monitoramento e no controle de suas atividades. Concretamente,
a reducdo da emissdo de auxilios-doenga previdencidrios e acidentdrios se explica
principalmente pela edicao da MP n® 767, de 6 de janeiro de 2017, convertida
na Lei Ordindria n® 13.457, de 6 de junho de 2017, cuja finalidade principal
foi estabelecer um conjunto de medidas para viabilizar e efetivar a revisao dos
beneficios por incapacidade emitidos no Ambito do RGPS para beneficidrios com


https://bit.ly/38VnW2a
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idade inferior a 60 anos.” Este processo de revisao pretendeu assegurar que estes
beneficios por incapacidade tempordria fossem mantidos apenas para os segurados
que de fato se encontrassem incapacitados para o trabalho, evitando pagamentos
indevidos. Também neste sentido pode ter atuado a Lei n® 13.846/2019, conversao
da jd apresentada MP n° 871/2019 (subsegao 2.2).

TABELA 5
Evolucao da quantidade de beneficios emitidos pela Previdéncia Social (dez./2018
e dez./2019)
Ezgzgzz/ grupos de 2018 Distribuicio (%) 2019 Distribuicdo (%) ~ Variagio (%)
RGPS (1+2) 30.278.655 100,0 30.865.783 100,0 1,9
Previdenciarios (1) 29.474.311 97,3 30.074.761 97,4 2,0
Aposentadorias 20.425.962 67,5 21.050.364 68,2 3,1
Idade 10.800.124 357 11.120.184 36,0 3,0
Invalidez 3.365.865 1M1 3.419.526 " 1,6
Igrn“tfi‘t’)sizéo 6.259.973 20,7 6.510.654 21,1 4,0
Pensao por morte 7.720.433 25,5 7.812.881 253 1,2
Auxilio-doenca 1.132.033 3,7 1.010.263 33 -10,8
Salario-maternidade 53.536 0,2 56.652 0,2 58
Outros 142.347 0,5 144.601 0,5 1,6
Acidentarios (2) 804.344 2,7 791.022 2,6 -1,7
Aposentadorias 215.092 0,7 215.252 0,7 0,1
Pensdo por morte 108.981 0,4 106.603 0,3 -2,2
Auxilio-doenca 107.565 0,4 93.912 0,3 -12,7
Auxilio-acidente 332.846 11 339.954 11 21
Auxilio suplementar 39.860 0,1 35.301 0,1 -11,4

Fontes: Aeps, disponivel em: <https://bit.ly/38VnW2a>; e Beps, disponivel em: <https:/bit.ly/2KtYCa9>.
Elaboracdo: SPREV/MF.
Obs.: A quantidade de emissGes, neste texto, é tomada como aproximagao do estoque de beneficios.

A suspensao ou a cessagdo desses beneficios reduziu a emissdo, mas também
pode ter indiretamente afetado a concessio, por exemplo, via conversio de auxi-
lios-doeng¢a antigos e de longa duragio em aposentadorias por invalidez ou por
meio de possiveis desincentivos a requerimentos infundados, diante do maior
controle por parte do INSS. O intenso e prolongado debate em torno de reformas
previdencidrias, obviamente intensificado pela PEC n°® 287/2016 e, em seguida,

23.AMP n° 767, convertida na Lei Ordinaria n® 13.457/2017, trata fundamentalmente da revisdo dos beneficios por
incapacidade concedidos por via administrativa ou judicial, com foco nos beneficios por incapacidade sem pericia médica
h& mais de dois anos e nas aposentadorias por invalidez de beneficiarios com idade inferior a 60 anos.
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pela PEC n° 6/2019, esta aprovada e convertida na EC n°® 103/2019,* pode ter
aumentado o nimero de novos requerimentos de aposentadorias voluntdrias
(notadamente no triénio 2016-2019), afetando as concessoes e, consequentemente,
as emissoes. Os dados também jd refletem as alteragoes introduzidas pela MP
n°® 664/2014, convertida na Lei n° 13.135/2015, que tornou mais rigidas as regras
para concessio e manutengao de pensées por morte e reduziu a taxa média de
crescimento anual do estoque.

Em sentido oposto do debate gerado pela MP n° 664/2014, nasce a MP
n°® 676/ 2015, convertida na Lei n® 13.183, de 4 de novembro de 2015, que
instituiu a Regra n® 85/95 Progressiva e assim suavizou a regra de cdlculo para
as aposentadorias por tempo de contribuicio, restringindo a aplicabilidade do
fator previdencidrio. A Regra n® 85/95 Progressiva garante aposentadoria sem
aplicacdo do fator previdencidrio para quem, pela soma de sua idade mais o tempo
de contribuigio, alcangar um determinado niimero minimo de pontos, diferente
para homens e mulheres e crescente ao longo do tempo. Até o final de 2018, o
segurado teria de somar 85 pontos, se mulher, e 95 pontos, se homem; ao final
de 2026, a soma para as mulheres serd de 90 pontos e para os homens, de 100.
A EC n° 103/2019 corrigiu este equivoco financeiro e atuarial, extinguindo a
aposentadoria por tempo de contribui¢io (ATC) e concedendo-a ainda apenas
sob (longas) regras de transi¢ao.

TABELA 6
Evolucdo da quantidade de beneficios concedidos pela Previdéncia Social
(2018-2019)

Espécies/grupos de

espécies 2018 Distribuicdo (%) 2019 Distribuicdo (%) Variacdo (%)
RGPS (1+2) 4.810.947 100,0 4.895.718 100,0 1.8
Previdenciarios (1) 4.575.560 95,1 4.666.157 95,3 2,0
Aposentadorias 1.304.929 27,1 1.386.265 28,3 6,2
Idade 684.756 14,2 710.010 14,5 37
Invalidez 251.510 52 255.631 52 1,6
Iirn”tﬂ%ﬂ;o 368.663 7.7 420.624 8,6 14,1
Pensao por morte 351.451 73 409.460 8,4 16,5

(Continua)

24. Como sugerido por Costanzi, Ansiliero e Amaral (2018), apesar de qualquer proposta de reforma previdenciaria
vir acompanhada de regras de transicao e respeitar direitos adquiridos, debates nesse sentido tendem a suscitar a
antecipacdo dos requerimentos de aposentadorias.
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(Continuacéo)

:ggg:’ grupos de 2018 Distribuicéo (%) 2019 Distribuicdo (%) Variacdo (%)
Auxilio-doenca 2.271.033 47,2 2.222.428 45,4 -2,1
Saldrio-maternidade 608.481 12,6 611.288 12,5 0,5
Outros 39.666 0,8 36.716 0,7 -7,4

Acidentarios (2) 235.387 49 229.561 4,7 -2,5
Aposentadorias 11.372 0,2 11.281 0,2 -0,8
Pensao por morte 212 0,0 260 0,0 22,6
Auxilio-doenca 202.406 4,2 195.059 4,0 -3,6
Auxilio-acidente 21.281 0,4 22.852 0,5 7,4
Auxilio suplementar 116 0,0 109 0,0 -6,0

Fontes: Aeps, disponivel em: <https://bit.ly/38VnW2a>; e Beps, disponivel em: <https://bit.ly/2KtYCa9>.
Elaboracdo: SPREV/MF.
Obs.: Acumulado nos anos de 2018 e 2019, exclusive encargos previdenciarios da Unido (EPU).

O RGPS concedeu, no acumulado do ano de 2019, aproximadamente
4,9 milhées de novos beneficios previdencidrios e acidentdrios, registrando um
crescimento de 1,8% (+84,8 mil beneficios) no confronto com 2018 (tabela 6 e
gréfico 8). Deste total de beneficios concedidos, cerca de 4,12 milhoes (84,2%)
foram direcionados 4 clientela urbana e os demais 775,9 mil (15,8%) destinados
a clientela rural. A concessio de beneficios previdencidrios cresceu 2,0% (+90,60
mil beneficios), enquanto a concessao de beneficios acidentdrios decresceu 2,5%
(-5,8 mil beneficios). Quando se considera conjuntamente a varia¢io absoluta e
relativa, sempre na comparagao com a quantidade de concessoes do ano anterior,
destacam-se 0 aumento na concessao de ATC (+14,1%, potencializado pelo
debate sobre a PEC n° 6/2019) e de pensoes por morte previdencidrias (+16,5%,
possivelmente em razao do arrefecimento dos efeitos iniciais da Lei n® 13.135/2015
e da adaptagio as novas regras).
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GRAFICO 8
Quantidade de beneficios concedidos pelo RGPS (2010-2019)'
(Em milhares)
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2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

B Urbanos 3.188,6 | 3.395,5 | 3.594,6 | 3.814,7 | 3.871,2 | 3.267,7 | 3.897,5 | 3.779,0 | 3.956,1 | 4.120,2

M Rurais 1.074,4 | 1.029,9 | 1.035,7 | 1.037,7 | 996,2 | 798,3 | 887,3 | 891,1 8552 | 7759

Total 4.263,0 | 4.425,4 | 4.630,4 | 4.852,5 | 4.867,4 | 4.066,0 | 4.784,8 | 4.670,2 | 4.811,3 | 4.896,1

Fontes: Aeps, disponivel em: <https://bit.ly/38VnW2a>; e Beps, disponivel em: <https:/bit.ly/2KtYCa9>.

Elaboracdo: SPREV/MF.

Nota: 'A evolucdo da concesséo de beneficios é mais diretamente afetada por eventos e fatores excepcionais, como greves
e outros problemas de acesso e atendimento a segurados, o que explica alguma oscilacao nos nimeros apresentados

no grafico 9. Em 2015, por exemplo, o INSS foi afetado por uma greve nacional de servidores administrativos, com alta
adesdo e duracdo aproximada de trés meses, bem como por uma greve prolongada de médicos peritos, o que explica
quedas na concessdo em relagdo ao ano anterior.

Obs.: Acumulado de janeiro a dezembro (2010-2019), inclusive EPU.

Os dados desse altimo triénio tendem a ter sido ainda afetados pela implan-
tagao do chamado INSS Digital, novo modelo de atendimento aplicado a todas as
agéncias da instituigdo, que passam a adotar a tramitagio eletronica de processos.
O INSS Digital tem o mérito de promover a modernizagao dos servigos ao cidadao
e reduzir a necessidade de atendimento presencial (essencial em um contexto de
escassez de servidores ativos nessa atividade), com potencial de melhora em sua
qualidade a médio e longo prazos. No curto prazo, contudo, sua implanta¢io tem
sido associada ao represamento de decisoes administrativas (concessoes e revisoes,
principalmente) e a dificuldades de acesso por parte dos atuais segurados, em
particular dos mais idosos e socialmente vulnerdveis, para os quais o atendimento
digital pode representar um obstdculo. Para estes ltimos, nesta geragao, o INSS
Digital pode nunca chegar a ser uma alternativa vidvel de atendimento, sendo
indispensdvel a manutengio dos canais tradicionais de atendimento presencial.

H4 uma tendéncia de queda na participacio da clientela rural no fluxo e no
estoque de beneficios (gréficos 8 ¢ 9), e, embora esse ponto merega ser analisado com
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atengao no futuro, como hipéteses explicativas iniciais podem-se citar o processo de
urbaniza¢io vivenciado hd décadas pelo pais® e, mais recentemente, o movimento
de interiorizagao da dinimica econdémica.® Ambos os fatores contribuem para
a expansio da clientela urbana do RGPS, tanto entre contribuintes como entre
segurados beneficidrios. Da mesma maneira que seria esperada esta redugio no peso
da clientela rural, jd que cada vez mais os novos segurados beneficidrios exerceriam
atividades ndo rurais, o atual estoque de segurados se justifica, a0 menos em parte,
pelo padrao de mortalidade no grupo (tomando-se a situagao do domicilio no Censo
Demografico 2010 como aproximagio para a atividade econémica prevalente)?’
e, principalmente, pelo ritmo cadente, mas ainda relevante, de novas concessoes
(inclusive com elevada judicializacdio, outro tema a ser mais estudado).

Entre janeiro e dezembro de 2019, o valor médio dos beneficios emitidos foi
de R$ 1.477,74, configurando uma elevagio real de 0,7% em rela¢do a0 mesmo
periodo de 2018. Entre o acumulado de janeiro a dezembro de 2019 ¢ o intervalo
correspondente de 2011, o valor médio real dos beneficios emitidos cresceu 11,9%
(grafico 9), movimento mais recentemente explicado pelo aumento na taxa de
reposicio da média ATC (fruto da Regra n°® 85/95 Progressiva), pela antecipagio
de aposentadorias (normalmente de maior valor, pois as de menor valor mais
frequentemente sio aposentadorias por invalidez — API) em fungao de incertezas
em torno das propostas de reforma previdencidria e, principalmente, pela politica
de reajustamento do saldrio minimo e seus efeitos prevalentes no periodo pré-
agravamento da crise econdmica enfrentada pelo pais.

25. Para informacdes sobre a evolucdo da taxa de urbanizacdo no pais, consultar, por exemplo a plataforma Séries
Historicas e Estatisticas, do IBGE: <https://bit.ly/3al)l4n>.

26. A esse respeito, ver: Grossi, Silva e Campanhola (2001) e IBGE (2010).

27. Albuquerque (2019), por exemplo, a partir dos dados do Censo Demografico 2010, do IBGE, estima que em todas
as idades as expectativas de vida dos individuos que residiam em areas rurais foram superiores as obtidas para a area
urbana, tanto para homens como para as mulheres.


https://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=POP122
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GRAFICO 9

Valor médio real dos beneficios pagos pelo RGPS (2011-2018)
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Fontes: Aeps, disponivel em: <https:/bit.ly/38VnW2a>; e Beps, disponivel em: <https:/bit.ly/2KtYCa9>.
Elaboragdo: SPREV/MF.

Nota: ' Em reais de dezembro de 2019.

Obs.: Média de janeiro a dezembro de cada ano segundo o indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC).

Essa crise afeta a receita do RGPS, jd que a arrecadagio do sistema estd
fortemente atrelada a dindmica do mercado de trabalho (volume de ocupados que
contribuem para a Previdéncia Social e sua massa de rendimentos correspondente),
que, por sua vez, reflete, com alguma defasagem temporal, a conjuntura econdmica
nacional. Até 2014, em virtude do bom momento vivido pela economia brasileira
e de seus rebatimentos positivos no mercado de trabalho, houve aumento real da
receita previdencidria liquida; no biénio 2015-2016, houve queda significativa; e,
desde entao (2017-2019), o cendrio é de relativa estabilidade, com sinal de reacio
leve em 2019.

Nesses tltimos cinco anos, em razao da crise econdmica enfrentada pelo pais
e da expansao real da despesa, os indicadores financeiros do RGPS se deteriora-
ram, com aumento real expressivo na necessidade de financiamento do sistema.
Em 2019, a necessidade de financiamento do sistema foi de R$ 217,6 bilhées,
correspondentes a diferenca entre a arrecadacio liquida total (R$ 421,4 bilhoes) e
a despesa com beneficios previdencidrios (R$ 639,0 bilhées), e apenas entre 2018
e 2019 esta medida de desequilibrio cresceu 5,3% (+R$ 10,9 bilhées), grfico 10.
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GRAFICO 10

Receita (arrecadacéo liquida), despesa (beneficios previdenciarios) e resultado
previdenciario do RGPS (2009-2019)

(Em R$ bilhdes)!
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_ _2PPT72009 [ 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
— Beneficios previdendiarios| 401,5 | 432,8 | 448,2 | 478,2 | 507,3 | 527,9 | 533,7 | 569,0 | 606,8 | 620,6 | 639,0
— Arrecadagao liquida 324,7 | 3595 391,4| 416,1 | 436,0 | 451,9 | 4288 401,5| 4081 | 413,9| 421,4
Resultado previdendiario | -76,7 | -73,4 | -57,0 | -62,1 | -71,3 | -76,0 | -104,9] -167,5] -198,8] -206,7| -217,6

Fonte: Informes de Previdéncia Social/MF (varios anos); INPC/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Nota: 'Em reais de dezembro de 2019.

Obs.: A precos de dezembro de 2019, segundo o INPC.

Simplificadamente, a despesa previdencidria ¢ determinada pelo comportamento
de trés elementos, vinculados entre si: i) a relagao entre estoque (evolugao e composicio
do estoque) e fluxo (suspensoes e cessagdes e novas concessoes); ii) a taxa de reposicio
(aqui tomada como a relagio entre o valor do beneficio concedido e o saldrio de
contribui¢io usado como referéncia para a concessao); e iii) a politica de reajuste dos
beneficios (principalmente dos equivalentes ao piso previdencidrio, valor prevalente no
estoque). Nas tltimas duas décadas, a expansdo no estoque de beneficios e 0 aumento
do seu valor médio foram os fatores determinantes para o aumento real da despesa.

Esses fatores foram afetados pela evolugio demogréfica (marcada por um acelerado
processo de envelhecimento populacional no pais), pela evolugio positiva dos rendimentos
do trabalho (proporcionada pela politica de valorizagio do saldrio minimo e pelo aumento
no rendimento médio real do trabalho, especialmente entre 2002-2014) e por regras e
pardmetros entendidos como frdgeis para a concessio e a manutengio dos beneficios (énfase
nos requisitos minimos de elegibilidade e na taxa de reposicio, esta ainda mais afetada
pela ja mencionada flexibilizagao do fator previdencidrio, via Regra n® 85/95 Progressiva).
A ECn°103/2019 enrijeceu as regras de acesso, manutengo e acumulagio de beneficios,
além de ter reduzido suas taxas de reposi¢io, alteragoes que, em conjunto, melhoram a
evolugio projetada das despesas e da necessidade de financiamento do RGPS.

3.2.2 RPPS

Atualmente, os RPPS estao presentes em todos os estados e no Distrito Federal e em
2.111 municipios. Entre 2008 ¢ 2018, houve uma pequena queda na proporgio de
municipios que adotam 0 RGPS como regime previdencidrio (grafico 11). Embora esta
variagdo seja pequena, com a proporgio passando de 66% (2008) para 62% (2018),
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sua evolugdo preocupa, em fungio das dificuldades para que municipios fagam uma
boa gestao dos seus RPPS e das limitagoes no alcance da estrutura de supervisao
e fiscalizagao por parte do governo federal.

GRAFICO 11
Evolucdo no quantitativo de entes, segundo regime previdenciario adotado, e proporcao
de municipios vinculados ao RGPS (2007-2018)
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RPPS versus RGPS
Proporg¢ao de municipios vinculados ao RGPS (%)

Il RGPS_Municipios 3682 | 3684 | 3677 | 3649 | 3622 | 3596 | 3563 | 3526 | 3506 | 3494 | 3472 | 3457
I RPPS_Municipios 1881 | 1879 | 1886 | 1915 | 1944 | 1970 | 2003 | 2040 | 2060 | 2074 | 2096 | 2111
RPPS_ESTADOS 27 27 27 27 27 27 27 27 27 27 27 27
s Proporg¢ao de RGPS (%) 66 66 66 65 65 64 64 63 63 62 62 62

Fonte: Aeps. Disponivel em: <https:/bit.ly/38VnW2a>.
Elaboracdo: SPREV/MF.
Elaboracdo dos autores.

Os dados mais recentes do Aeps® apontam para uma tendéncia de queda no
volume de segurados ativos (devido a aposentadorias, ébitos e outros desligamentos,
sem exata reposi¢io) e de elevagio no quantitativo de beneficidrios inativos nos
RPPS dos estados e do Distrito Federal. Nos regimes préprios de previdéncia social
municipais, os contingentes de ativos e inativos revelam tendéncia de expansao,
mas entre os ativos o0 movimento ¢ aparentemente mais intenso. Especificamente
para os regimes de servidores civis da Unido (grafico 12A), hd quebras nas séries
histdricas, mas os dados do periodo 2013-2018 sio mais harménicos, e indicam
tendéncia de elevagdo no nimero de servidores ativos entre 2013-2016 e queda no
biénio 2017-2018; entre aposentados e pensionistas civis, a tendéncia é igualmente
de crescimento, ainda que gradual.”” Entre militares também se observa aumento

28. Para acesso aos dados, acessar a base de dados Infologo Aeps: <https://bit.Ir/3t2EZaSz.

29. Essas interpretacdes devem ser tomadas com parcimonia, pois os dados oficiais, publicados pelo Ministério da
Economia, oscilam muito no periodo considerado (2007-2016). Tais oscilacdes podem ser explicadas, em parte, por
diferencas conceituais (por exemplo, pela inclusdo, ou ndo, de policiais militares e bombeiros), imprecisdes e/ou atrasos
nos informes obrigatorios elaborados pelos entes com regimes proprios, pela criacdo e extingao de RPPS municipais e
também pelo padréo erratico de expansao das contrataces (com rebatimentos em fluxos igualmente erraticos de entrada
em beneficio). Para os regimes da Unido, de servidores civis e militares, também ha variacbes nas séries histdricas, mas
os dados da Ultima década se mostram relativamente harménicos.
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no contingente de beneficidrios (aposentados e pensionistas), mas hd relativa
estabilidade entre ativos (gréfico 12B).
GRAFICO 12
Evolucdo no quantitativo de segurados, segundo tipo de regime da Unido
(2013-2018)
12A — Segurados civis da Unido
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Pensionistas 349316 | 317.678 | 298.415 | 300.386 | 300.937 | 294.145
== Razdo de dependéncia 0,88 0,96 0,90 0,99 0,94 0,93
12B — Militares das Forcas Armadas (Marinha do Brasil, Exército e Forca Aérea Brasileira)
800.000 — — 1,60
700.000 — — 1,40
600.000 — —1,20
500.000 —| e~ — 1,00
400.000 — —0,80
300.000 — — 0,60
200.000 — — 0,40
100.000 — —0,20
0 0,00
2013 2014 2015 2016 2017 2018
| Servidores 359,552 | 365.242 | 370.273 | 368.467 | 368.601 | 381.830
B Aposentados 146.212 | 147.907 | 150.470 | 154.176 | 158.284 | 161.069
Pensionistas 176.379 | 180.477 | 184.505 | 220.644 | 223.072 | 226.783
= Razdo de Dependéncia 1,11 1,11 1,11 0,98 0,97 0,98

Fonte: Aeps. Disponivel em: <https:/bit.ly/38VnW2a>.

Elaboracdo dos autores.
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Evidentemente, esta estabilidade ou crescimento paulatino nos anos recentes
nao implica o mesmo comportamento nos préximos anos, jd que, ainda no
curto prazo, uma parcela expressiva dos servidores ativos do Poder Executivo da
Unido atingird os requisitos de elegibilidade para aposentadorias programadas,
conforme estudo elaborado por Schettini, Pires e Santos (2018).° Os efeitos da EC
n° 103/2019 sobre a evolugio da despesa serao mais bem percebidos no futuro,
quando as regras de transigao para os atuais segurados forem extintas ou se tornarem
inécuas, mas as mudangas implantadas nas aliquotas de contribuigao (tornadas
ligeiramente mais progressivas e mais altas nas faixas de maior rendimento) podem
oferecer algum alivio tempordrio, ainda que modesto.

Isso porque, na Unido (entre civis e militares, conforme graficos 12A e 12B)
e no agregado dos estados e no Distrito Federal (grafico 13A), o somatério de
aposentados e pensionistas jd equivale ou ultrapassa a quantidade de servidores em
atividade, estabelecendo razées de dependéncia previdencidria iguais ou inferiores
a 1. Nos regimes municipais (grdfico 13B), majoritariamente mais novos que
os regimes estaduais e da Unido, a relagio entre ativos e inativos (aposentados e
pensionistas) ainda assume patamares menos dramdticos, o que se explica tanto
pela ainda menor expansio dos beneficidrios quanto pela tendéncia de evolugio
no quantitativo de segurados ativos. No curto prazo, a expansio no volume de
servidores ativos dos RPPS pode ser necessdria (sob pena de colapsar as atividades) e
representar algum alivio sobre o resultado previdencidrio (via expansio das receitas
advindas das contribui¢des adicionais ou repostas), mas esta op¢do precisa ser
avaliada com cautela, porque eleva a despesa total com pessoal (ativo e inativo) e
resulta em potenciais beneficidrios futuros — idealmente elegiveis j4 com base em
regras de acesso mais sustentdveis e socialmente justas.

30. Estimativa realizada pelos autores indica que até 2027 cerca de 45% do contingente que compde o servico publico
civil do Poder Executivo federal terd cumprido as regras atuais de elegibilidade que maximizam o valor dos beneficios
ou tera ao menos evitado a aplicacdo das regras mais duras criadas na recente reforma previdenciaria, beneficiando-se
de regras de transicao.
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GRAFICO 13
Evolucdo no quantitativo de segurados ativos e inativos (aposentados e
pensionistas) e resultado previdenciario a precos médios de 2018, segundo
tipo de ente (2017-2018)
13A — Estados e Distrito Federal (exceto Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF;
inclusive militares)
3.000.000 — — 200,0
2.500.000 — —150,0
2.000.000 — 100,0
— 50,0
1.500.000 —|
—0,0
1.000.000 —| 50,0
500.000 — —-100,0
0 2017 2018 1500
B Ativos 2.454.573 2.447.560
B Aposentados 1.671.827 1.865.623
Pensionistas 503.908 588.991
- Receita (a) 73,9 72,0
Despesa (b) 169,9 169,2
====zus Resultado (a-b) -96,1 -97,2
13B — Capitais e demais municipios
3.000.000 — 200,0
2.500.000 150,0
100,0
2.000.000
50,0
1.500.000
0,0
1.000.000
-50,0
500.000 -100,0
0 -150,0
2017 2018
m  Ativos 2.593.884 2.521.955
B Aposentados 710.490 744.967
Pensionistas 176.841 180.592
= Receita (a) 46,9 42,4
Despesa (b) 45,4 50,7
===n Resultado (a-b) 1,5 -8,3

Fonte: Aeps. Disponivel em: <https:/bit.ly/38VnW2a>.

Elaboracdo dos autores.
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E, mesmo nos regimes municipais, os sinais de desequilibrio financeiro ji
se fazem notar: pela primeira vez, no resultado anual agregado, o resultado das
capitais e demais municipios passou de superavitdrio (2017) a deficitério (2018).
Nos estados e no Distrito Federal — mesmo com a limitacio de uma série curta,
por questdes de harmoniza¢io metodolégica —, o desequilibrio ¢ evidente, apesar
da relativa estabilidade entre 2017 e 2018.%' Nos regimes préprios da Unido (civis
e militares), se observava até recentemente tendéncia de relativa estabilidade no
resultado previdencidrio — relativa, pois, em 2017, os dados ja davam sinais iniciais
de uma possivel retomada do crescimento na necessidade de financiamento.
O resultado previdencidrio negativo — ainda que relativamente constante, em termos
reais, no periodo 2009-2017 —, que jd assumia montante expressivo e persistente,
voltou a crescer, e aponta para um aprofundamento no desequilibrio (gréfico 14).

GRAFICO 14

Receita, despesa e resultado previdenciario dos RPPS de servidores civis e militares
da Unido (2009-2018)

(Em R$ bilhdes)

150,0 —
J———

100,0

50,0 |

0,0

-50,0

-100,0 |

-150,0
2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
= Receita 34,1 364 | 37,1 35,7 35,9 37,1 37,2 35,6 37,1 36,1
= Despesa 13,4 | 1187 | 119,2 | 117,9 | 1201 | 121,8 | 121,2 | 117,3 | 127,8 | 131,0
Resultado previdenciario| 79,3 | -82,3 | -82,1 | -822 | -842 | -848 | -840 | -81,7 | -90,6 | -94,9

Fonte: RREO/MF; e INPC/IBGE.
Elaboracdo Ipea.
Obs.: Valores a precos médios de 2018 (INPC).

31. A partir do Aeps 2017, o resultado previdenciario foi substituido pelo resultado financeiro, que possui nova
metodologia de apuracdo. Segundo a Secretaria de Previdéncia (SPREV) do Ministério da Economia, a metodologia vigente
de apuragdo do resultado financeiro observa as seguintes regras: i) no resultado financeiro, considera-se o resultado
do Demonstrativo de Informacdes Previdenciarias e Repasses (DIPR) — Sistema de InformacGes dos Regimes Publicos
de Previdéncia Social (Cadprev) — ou do Demonstrativo das Receitas e Despesas Previdenciarias do RPPS, anexo ao
Relatdrio Resumido de Execugdo Orgamentaria (RREO), encaminhado pelo Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), quando existente a informagao de apenas um desses documentos, ou o resultado
mais conservador (pior), quando houver a informacdo dos dois documentos. Na auséncia de informagGes tanto do DIPR
como do RREO, o resultado é imputado conforme a média do grupo; ii) o resultado financeiro apurado por meio do DIPR
considera as receitas totais (exceto os aportes para cobertura de insuficiéncia financeira, para pagamento de beneficios
de responsabilidade do Tesouro e outros aportes e transferéncias, bem como os aportes destinados ao pagamento dos
beneficios dos militares, menos as despesas totais. Como as informacdes do DIPR s&o mensais, para os RPPS que ndo
enviaram todas as competéncias, é definida a proporgdo entre os doze meses e o total de meses com informacdes, para
estabelecer o valor anual; e iii) o resultado financeiro apurado por meio do RREO considera as receitas totais (exceto
0s aportes e as demais receitas correntes), menos as despesas totais.
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Na Unido, a grande massa de servidores elegiveis & aposentadoria nos préximos
anos segue vinculada unicamente ao regime de repartigao simples — nao ao modelo
que combina reparti¢do com previdéncia complementar facultativa —,°* ainda
beneficiada por regras mais generosas de elegibilidade e cdlculo dos beneficios, o
que tende a agravar o quadro. A EC n° 103/2019 introduziu medidas capazes de
suavizd-lo nas décadas seguintes, mas as regras de transi¢ao limitam seu efeito no
curto prazo. Para os demais entes, a situagio nio parece melhor. A exclusio de
estados e municipios dos aspectos principais da reforma contrasta com a fragilidade
financeira e atuarial, presente ou projetada, destes entes e, também, com as necessi-
dades de ajustes em seus quadros de pessoal — nos estados, principalmente, também
formados em parte por trabalhadores que j4 alcangaram, ou que nao estao mais
tao distantes de alcancar, os requisitos de elegibilidade a beneficios programados.

Nos préximos anos, sem a adogio de medidas efetivas que retardem aposentadorias,
pode-se observar elevagio no ritmo de conversio de ativos em inativos, com maior
comprometimento das financas publicas (em especial, com este tltimo grupo), a depender
da taxa de reposicao dos servidores aposentados. E, caso se faga opcio pela reposi¢io nula
ou minima, pouco realista em dreas como satde e seguranca publica, a conten¢io ou a
queda da despesa com servidores ativos vird possivelmente acompanhada de prejuizos
ao funcionamento da mdquina publica e da prestacio de servigos aos cidadios.

Para além da inacio ou da acéo tardia, com seus impactos fiscais e atuariais, hd
outros riscos associados a nao aplicagio automdtica dos novos dispositivos constitu-
cionais aos demais entes federativos. Pode-se colher como resultado, por exemplo,
o aumento (no a redugio originalmente pretendida) na diversidade de tratamento
entre servidores e entre estes e os demais segurados da Previdéncia Social brasileira,
em cendrio que pode sustentar ou piorar o impacto distributivo jd sabidamente
regressivo dos RPPS* — isto porque o RGPS, que cobre a vasta maioria da populagio,
jd adotou (ainda que com degraus de transicio) regras mais sustentdveis e geradoras
de menores taxas de retorno a seus segurados. Por estes motivos, ¢ importante que

a PEC Paralela (PEC n° 133/2019) avance no Congresso Nacional.

3.2.3 Panorama da Previdéncia Social: resultado agregado em 2018

Em 2018, em valores correntes, a despesa previdencidria do RGPS alcangou
aproximadamente R$ 586,4 bilhées, enquanto suas receitas somaram pouco mais
de R$ 391,2 bilhées, gerando uma necessidade de financiamento de cerca de
R$ 195,2 bilhées. Nos regimes préprios de previdéncia social e nos regimes especificos
dos militares (reservistas e reformados), o resultado previdencidrio agregado foi

32. A Fundacéo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal (Funpresp), que oferece exclusivamente
planos para servidores federais do Executivo e do Legislativo, atingiu, em 2019, o total de 92.136 participantes, um
incremento de 19.003 adesdes (+25,98%) em relacdo a dezembro de 2018).

33. Como adverte Caetano (2016), a previdéncia funcional brasileira consiste em problema ndo apenas fiscal, mas
também distributivo.
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negativo em R$ 200,6 bilhées, quadro gerado pelo confronto de uma despesa total
de R$ 350,9 bilhées, com receitas de R$ 150,4 bilhées no ano (tabela 7). Nesse
ano, em termos agregados (somados todos os regimes ptblicos contributivos de
Previdéncia Social), a despesa previdencidria brasileira chegou a aproximadamente

13,6% do produto interno bruto (PIB).

TABELA 7

Quantitativo de segurados,? receita, despesa e necessidade de financiamento da
Previdéncia Social, segundo tipo de regime (2018)

(Em R$ bilhdes)

Regime

previdencidrio Dados financeiros Resultado Contribuintes e beneficiarios permanentes
) Re_sultadp_ Aposentados  Pensionistas - Contril_)u_iln_tes/
Receita (@) Despesa (b)  previdenciario (@) (b) Contribuintes (c)  bebeficiarios
(a-b) ((a+b)
RGPS 391,2 586,4 -195,2 20.641.054 7.829.414 52.365.738 1,84
RPPS 150,4 350,9 -200,6 3.225.887 1.298.143 6.070.664 1,34
Unido 36,0 131,0 -95,0 615.297 528.560 1.101.149 0,96
Civis 334 79,8 -46,4 446.852 294.145 688.778 0,93
FCDF 03 5,0 -4,8 7376 7632 30.541 2,03
Militares 2,4 46,2 -43,9 161.069 226.783 381.830 0,98
Estados 72,0 169,2 97,2 1.865.623 588.991 2.447.560 1,00
Municipios 42,4 50,7 -8,3 744.967 180.592 2.521.955 2,72
Total 541,6 937,3 -395,8 23.866.941  9.127.557  58.436.402 1,77

Fontes: SPREV/MF; e Aeps/MF (2018).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Contribuintes e beneficirios.

Obs.: ' Ainformacdo relativa ao RGPS consta do fluxo de caixa do INSS; 2 Com respeito ao RGPS, o estoque de beneficios consiste
no total de beneficios ativos, em dezembro de 2018, em todas as espécies de aposentadorias e pensdes por morte; 3
No RGPS, a quantidade de contribuintes corresponde a uma estimativa baseada nas pessoas que tiveram vinculo como
contribuinte empregado ou contribuicdo como contribuinte individual, empregado doméstico, contribuinte facultativo
ou segurado especial no ano de referéncia. Tal estimativa corresponde a soma do niimero de meses com recolhimentos
por cada pessoa, dividida por doze.

O RGPS possui, evidentemente, a maior participagao na despesa previ-
dencidria total (62,6%, somadas as clientelas urbana e rural), mas encontra-se
sobrerrepresentado no montante total arrecadado como receita previdencidria.
No seu ambito hd desequilibrio nas clientelas urbana e rural, mas esta tltima,
embora responda por apenas 13,2% da despesa geral, responde por 28,8% do
deficit agregado para o conjunto de sistemas, seguida de perto pelos RPPS dos
estados (24,6%) e pela clientela urbana do RGPS (20,6%). Como a Previdéncia
Rural brasileira é essencialmente semicontributiva, hd neste subsistema um forte
componente redistributivo, e isto explica (e, em parte, justifica) a pior relagao
entre receitas e as despesas.

O debate sobre a Previdéncia Rural — proposto pela PEC n° 287/2016 e pela
PEC n° 6/2019, visando a aproximagio do tratamento entre grupos rurais e urbanos
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assemelhados — deverd ser retomado no futuro, conjugando a manutencio dos niveis
de cobertura ja conquistados com a maior proporcionalidade no tratamento de
grupos igualmente vulnerdveis —, aqui incluidos os idosos de baixa renda cobertos
pelo BPC-Idoso, destino de grande parte dos ocupados desprotegidos urbanos sem
capacidade de acumular os requisitos contributivos do RGPS.

GRAFICO 15
Participacao dos regimes previdenciarios, segundo UF, por componente do resultado
previdenciario brasileiro (2018)

(Em %)
80,0 —90
Y [ ]
700 | 704 | g0
60,0 — —170
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50,0 — 9.4
—50
40,0 —
° ® — a0
30,0 288
24,6 —30
20,0 | 20,6 18,1 .
13,2 9 12,9 1.1 13,3
1 ’
10,0 4 6.2 4,9 7.8 5.4 —10
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0,0 > " pro—— 04.- - —0
RGPS_Cliente [RGPS_Cliente |Unido_Civis+F | Unido_Militare| RPPS_Estado RPPS_Munici
la Urbana la Rural CDF s s pios
H Receita (a) 70,4 1.8 6,2 0,4 13,3 7.8
m Despesa (b) 49,4 13,2 9,1 4,9 18,1 5.4
Resultado (a-b) 20,6 28,8 12,9 1.1 24,6 2,1
® Receita/despesa 82 8 40 5 43 84

Fontes: Aeps/MF; e RREO/MF.
Elaboracdo: Ipea.

Mas, se no caso dos segurados rurais, o cardter redistributivo do sistema
valida, de certa forma, os desequilibrios financeiros, pouco justifica que, em termos
relativos e absolutos, o resultado geral (despesas subtraidas das receitas) se encontre
tao influenciado por desequilibrios expressivos, financeiros e atuariais, em regimes
préprios (de servidores publicos civis e, principalmente, militares), com um volume
de beneficidrios bem menor que o quantitativo registrado para o RGPS. E, neste
contexto j4 bastante negativo, cabe de fato destacar o regime préprio dos militares,
que apresenta a pior razio entre receitas ¢ despesas (apenas 5%, contra 8% dos
rurais do RGPS, grupo sabidamente mais vulnerdvel e com reduzida capacidade
contributiva), assumindo peso elevado na necessidade de financiamento (11,1%),
mesmo acumulando o menor quantitativo de beneficidrios entre os sistemas
comparados — salvo pela especificidade do FCDE. E preciso que estas contradigoes
sejam sanadas, tanto para a sustentabilidade do sistema de protegao social quanto
por uma questdo de justica distributiva.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A Constitui¢ao Federal de 1988 consolidou o sistema de protecio social vigente no
pais e promoveu sua expansao. No caso dos beneficios, isso permitiu o aumento
expressivo da cobertura previdencidria rural, via criagio da figura do segurado especial,
e da cobertura assistencial, via instituicao do Beneficio de Prestacio Continuada,
previsto na Loas, que substituiram a extinta Renda Mensal Vitalicia (RMV).
A Previdéncia Rural, contributiva formalmente e semicontributiva na prética,
permite a extensdo da cobertura a trabalhadores rurais e a seus familiares a partir
dos 16 anos de idade (idade minima de filiagio ao RGPS), desde que atuando em
regime de agricultura familiar, mesmo sem contrapartida contributiva.

Para a clientela urbana, foram criados nas dltimas décadas vérios planos de
contribuigdo subsidiada, mas a protec¢io segue — como costuma ser em regimes
contributivos — condicionada 4 realizacio de aportes, e exclui muitos trabalhadores
que nio tém densidade contributiva minima. Para estes, s6 hd protegio em caso de
perda total da capacidade de trabalho (hipétese na qual tém acesso a0 BPC-Pessoa
com Deficiéncia, caso também se enquadrem no critério de renda) ou aos 65 anos,
ap6s uma vida de desprote¢io (BPC-Idoso, também se se enquadrarem no critério
de renda). A crise econdmica vivida pelo pais desde 2015 deixa mais evidentes
esse quadro e as diferengas entre clientelas urbana e rural do RGPS, assim como
a relevincia dos beneficios assistenciais na prote¢o social da populagio brasileira.
Para os urbanos, ainda tendem a pesar mais as recentes reformulagées na legislacao
trabalhista, que abrem caminho para maior flexibilizagio nas formas de contratagio
e podem levar a maior intermiténcia nos aportes ¢/ou a incremento na propor¢ao
de trabalhadores dependendo de capacidade contributiva auténoma.

Ao mesmo tempo, o sistema sempre conviveu com contradigc’)es ainda maiores,
prevendo regras excessivamente favordveis para grupos que, em tese, nao trabalhariam
em atividades ou viveriam em condicoes que justificassem tal tratamento sem a
correspondente contrapartida contributiva — situa¢do mais comum entre servidores
publicos, por exemplo. De modo geral, a parametrizagao dos regimes préprios de
previdéncia permitia acimulo de rendimentos e aposentadorias precoces, notada-
mente entre pessoas bem posicionadas (ainda que em termos relativos) na estrutura
distributiva brasileira, e oferecia taxas de reposi¢ao elevadas para o conjunto de
beneficios. Este quadro levava a um sistema insolvente financeiramente, exposto
a altos riscos atuariais e, no conjunto, regressivo.

Mais recentemente, ap6s perfodo relativamente longo de expansio do mercado
de trabalho formal, a modesta dinimica da economia brasileira e seus reflexos nega-
tivos no mercado de trabalho, no grau de cobertura e no resultado previdencidrio,
deram novo impulso as reformas, mas o desafio no pais ¢ bem mais estrutural que
conjuntural. Apesar das melhorias alcangadas, hd espago para avangos na parame-
trizagdo dos RPPS de servidores publicos civis, beneficiados por regras de transicao
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que prolongam excessivamente as concessoes em condigdes pouco sustentdveis,
e, em especial, do sistema de protegao social dos militares, pois a Lei Ordindria
n° 13.954/2019 foi insuficiente para fazer frente ao grau de desequilibrio observado.

A EC n° 103/2019 — a exemplo do que representaram a EC n° 20/1998 e,
focando nos RPPS, a EC n®41/2003 — ¢ importante passo neste caminho de ajustes
necessarios, mas as transforma(;()es sociais, econOmicas e demogréﬁcas continuas
vividas por qualquer sociedade exigem que o processo de acompanhamento e
calibragem dos sistemas previdencidrios seja periédico e acompanhe os desafios
a serem enfrentados. O que resta claro é que, no Brasil, esta necessidade nio se
limita apenas & contengio da expansio dos desequilibrios financeiros e atuariais
dos regimes previdencidrios e de seus efeitos deletérios sobre as finangas publicas,
mas avanga para questoes fundamentais de justica distributiva.
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