CAPITULO 1

PREVIDENCIA SOCIAL

1 APRESENTACAO

O sistema de previdéncia brasileiro tem importante papel na garantia de renda dos
trabalhadores ativos e inativos, sobretudo o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), que abarca, em sua maioria,' os trabalhadores da iniciativa privada. Gragas
a sua crescente cobertura, aliada a vinculagdo do piso ao saldrio minimo (SM) e aos
diversos esquemas de solidariedade entre as categorias de trabalhadores cobertos,
o sistema tem tido impactos muito positivos sobre a pobreza, a desigualdade e o
crescimento econdmico nos tltimos anos. Ademais, logrou-se tal efetividade redu-
zindo-se o custo de seu financiamento em relagio ao produto interno bruto (PIB).

Neste capitulo, procurou-se contar a histéria mais recente de tais con-
quistas, sem, no entanto, deixar de apontar os desafios que o regime enfrenta,
alguns deles consubstanciados nas inimeras disputas judiciais e legislativas em
torno de suas regras, valores e preceitos de justica. Algumas dessas discussoes
serdo retomadas na dltima se¢io deste capitulo, na qual se faz um breve diagnés-
tico, tentando priorizar e situar os maiores desafios do sistema como um todo.
A necessidade de aprimoramento da justica distributiva, bem como o aumento
da cobertura previdencidria dos trabalhadores ativos, foram os dois grandes desa-
fios da Previdéncia Social brasileira, trazidos aqui para reflexao. A questao do
aumento na idade média de aposentadoria também se coloca como um tema
relevante, tendo em vista o envelhecimento da populacio brasileira, seja por seu
impacto no caixa do sistema, seja por seu papel de delimitador da vida ativa.

Divide-se este capitulo em trés segdes, além desta apresentacio. A segio 2
relata alguns dos fatos relevantes ocorridos em 2009 e 2010. A segio 3 acom-
panha o desempenho do RGPS, por meio da andlise dos dados financeiros,
relativos a arrecadacio e ao pagamento de beneficios, bem como da cobertura
alcangada. Optou-se por limitar as andlises ao RGPS, devido ao grande volume
de informagées a serem tratadas, deixando-se para o préximo niimero a realiza-
¢ao de estudos mais substanciais sobre o RPPS e a previdéncia complementar.

Finaliza-se com a se¢do 4 discutindo os desafios para os anos vindouros.

1. Em 2009, havia, além dos trabalhadores da iniciativa privada estrito senso, cerca de 3,4 milhdes de funcionarios
publicos efetivos e ndo efetivos, e funcionarios de empresas publicas e sociedades mistas vinculados ao RGPS. Isto é
devido ao tipo de contrato — Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) — ou devido a ndo economicidade e a dificuldade
institucional de instauragdo de Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) municipios menores.
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2 FATOS RELEVANTES

2.1 Reajuste dos beneficios mantidos pelo Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) com valor superior ao salario minimo

Com a Medida Proviséria (MP) n® 475, de 23 de dezembro de 2009, o Executivo
enviou ao Congresso Nacional a proposta de reajuste dos beneficios com valor
superior ao piso previdencidrio para 2010. A proposta original era de 6,14% de
reajuste para os beneficios; contudo, a MP foi modificada no Congtresso, ele-
vando este reajuste para 7,7%. A modifica¢io nio foi vetada pelo Executivo, com
a MP sendo convertida na Lei n° 12.254, de 15 de junho de 2010. Dessa forma,
os tais beneficios foram corrigidos acima da inflacdo.

E assegurado pela Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88) aos beneficidrios
da Previdéncia Social o reajuste de suas aposentadorias, de forma a manter o valor
real® do beneficio. Porém, desde a promulgacio da Lei n® 8.213, 24 de julho de
1991, que foi o primeiro dispositivo a regular como essa corregao seria realizada, a
regra para reajuste de tais beneficios foi modificada em diversas ocasides. O inde-
xador utilizado com maior recorréncia nesse periodo foi o Indice Nacional de
Precos ao Consumidor (INPC), apurado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). A norma mais recente sobre o tema é a Lei n® 11.430, de 26 de
dezembro de 2006, que novamente adota o INPC como indexador dos beneficios.

Assim, o destaque dessa medida ¢é justamente a concessdo de ganhos reais
aos beneficios com valor superior ao piso previdencidrio e a inexisténcia de
uma regra estdvel para o reajuste destes beneficios. Esse episddio especifico foi
condicionado por dois fatores: 7) pressio por parte dos que recebem benefi-
cios com valor acima do saldrio minimo, os quais — observando a elevacio do
piso previdencidrio em termos reais nos tltimos anos — argumentam, errone-
amente, que tem tido perdas de poder de compra. Na realidade, estes bene-
ficios tém sido reajustados justamente de forma a compensar a inflagio; e 77)
por parte do governo, o bom desempenho da economia e o momento do ciclo
politico permitiram conceder um reajuste fora da prética dos anos anteriores.

A disputa quanto a forma de corre¢do desses beneficios deve continuar em
pauta com a manutencio da politica de valorizagao do saldrio minimo.

2.2 Fator previdenciario (FP)

Ainda na MP n°475/2009, o Congresso incluiu uma modificacio (no Art. 5°) que
implicaria extingao do FP. Entretanto, tal modificagio foi vetada pelo Executivo.

2. CF/88, Art. 201, § 4°.
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O FP tem sua origem na Emenda Constitucional (EC) n° 20, de 15 de
dezembro de 1998, que delegou a legislagio ordindria o cdlculo dos beneficios dos
segurados do RGPS, com a férmula do cdlculo sendo estabelecida na Lei n® 9.876,
de 26 de novembro de 1999. Esta lei passou a afetar entéo os cdlculos do valor dos
beneficios das aposentadorias por idade, de forma opcional, e das aposentadorias
por tempo de contribuicio (ATC), obrigatoriamente. O valor dos beneficios con-
cedidos a partir de entdo estariam sujeitos a aplicagdo do FP, que vincula o valor
da aposentadoria, calculado com base nos saldrios médios de contribui¢ao desde
1994, a expectativa de sobrevida da pessoa que tenha cumprido a regra do tempo
de contribuigao. A ideia da introdu¢do do FP ¢é incentivar os segurados a postergar
aposentadorias precoces, de forma que, quanto mais jovem o segurado solicitar a
aposentadoria, maior seja o fator redutor aplicado sobre seu beneficio.’

Dessa tentativa de extingio do FP destaca-se o descontentamento com
a solugdo adotada para conter as aposentadorias precoces, em um contexto de
aumento da expectativa de vida, apds dez anos de sua adogao. Este serd um ponto
recorrente na politica previdencidria futura, tendo em vista a mudan¢a demogra-
fica em curso e as consequentes pressoes pelo ajuste das regras do sistema.

Atente-se que a simples extingao do fator previdencidrio nao ¢ uma solugio,
pois: 7) deixaria em uma situagio juridica complexa os beneficidrios que se aposen-
taram desde sua adogio; 77) o problema das ATCs precoces continuariam a existir;
e ii7) implicaria pressdo bastante forte sobre as despesas da Previdéncia Social.

2.3 Controle dos beneficios acidentarios: o fator acidentario previdenciario

O auxilio-doenca é um beneficio temporirio concedido ao segurado que perde a
capacidade de trabalho devido ao adoecimento. Este beneficio ¢ diferenciado de
acordo com a origem da morbidade que causa a incapacidade, podendo ser clas-
sificado em auxilio-doenca previdencidrio e auxilio-doenga por acidente de trabalho.

Com a elevacio do nimero de beneficios de auxilio-doenga concedidos a
partir de 2000, o Ministério da Previdéncia Social (MPS) adotou uma série de
medidas para avaliar os determinantes, jd que o crescimento desse tipo de bene-
ficio ndo foi acompanhado por nenhuma alteragdo legal que explicasse este com-
portamento. Ademais, por tratar-se de um beneficio relativamente caro, passou a
pressionar as contas da Previdéncia Social.

Nesse contexto, um dos determinantes avaliados pelo MPS foi a possibili-
dade de que a elevagio do nimero de beneficios se deva a elevacio de acidentes
de trabalho que gerariam, indevidamente, beneficios previdencidrios em vez de
beneficios acidentdrios. Os acidentes de trabalho, para serem reconhecidos como

3. Uma avaliagdo dos efeitos da adogao do fator previdenciario pode ser encontrada em Delgado et a/. (2006).
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tal, deveriam ser comunicados ao INSS por uma Comunicagao de Acidente de
Trabalho (CAT), desta gerando um beneficio acidentdrio.

Trabalhando nessa linha, 0 MPS tomou uma série de iniciativas, entre elas a
defini¢io e a adogio do Nexo Técnico Epidemioldgico Previdencidrio (NTEP), por
meio do qual os médicos peritos do INSS devem classificar como acidente do trabalho
as morbidades relacionadas com o trabalho do segurado, dispensando assim a CAT.

Na sequéncia das agoes adotadas em 2010, ocorreu a implementacio do
fator acidentdrio previdencidrio (FAP), que vem a ser um multiplicador que
incide sobre as aliquotas pagas pelas empresas para o financiamento dos benefi-
cios decorrentes de acidentes de trabalho. O FAP ¢ um instrumento de incentivo
que pode aumentar — em até 100% — ou reduzir — em até 50% — as aliquotas,
dependendo da posigao relativa da empresa em relagio as demais atuantes naquela
atividade econ6mica, no quesito de gerar beneficios acidentérios.

Atente-se que o FAP representa uma modificagio importante na politica
de prevencio de acidentes, passando de uma politica reativa a uma politica pre-
ventiva, uma vez que o FAP induz as empresas a se engajarem em um esfor¢o de

aumentar a seguranga em que os trabalhadores executam suas atividades.

2.4 Expansao do Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS) para os
RPPS e para os segurados especiais
O CNIS ¢ uma base de dados administrativa do governo federal que tem o objetivo
de centralizar as informacdes referentes aos direitos trabalhistas e previdencidrios dos
trabalhadores, facilitando a concessao de beneficios e aumentando a eficiéncia da admi-
nistragao publica. Desde 1999, o CNIS ¢ fundamentalmente abastecido com os dados
da Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico e Informagoes a
Previdéncia Social (GFIP) e, de acordo com o Decreto n° 6.722, de 30 de dezembro de
2008, os dados constantes no CNIS valem como prova de filiagao a Previdéncia Social.

Entre os segurados da Previdéncia Social, os segurados especiais rurais se
destacam por serem incluidos nos sistemas administrativos do INSS apenas
quando se tornam beneficidrios, isto ¢, apenas quando se aposentam ou recebem
algum auxilio. Este é um problema para a administragio do RGPS, pois nio
permite um planejamento adequado dos recursos necessirios ao financiamento
das despesas geradas por esses segurados. Com intuito de melhorar as condigoes
de planejamento, o MPS iniciou em 2010 uma agio para o cadastramento dos
trabalhadores que atuam em regime de economia familiar no chamado CNIS-
-Rural, destacando, junto aos sindicatos e as organizacoes de trabalhadores do
campo, a importincia de um registro adequado no momento da concessio dos
beneficios previdencidrios. Contudo, nio se instituiu nenhum instrumento que
gere incentivos aos trabalhadores para que se cadastrem no CNIS-Rural.
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Essa agao ¢ similar a jd desenvolvida em parceria com estados e munici-
pios em 2009 — com a criagao do Cadastro Nacional de Informagées Sociais dos
Regimes Préprios de Previdéncia Social (CNIS-RPPS) —, visando a padronizagio
das informagoes dos regimes préprios dos diferentes entes da Federacdo, assim
como a compatibilizagdo com as informagdes jd disponiveis para o RGPS. Com
sua efetivagao, o CNIS-Rural e o CNIS-RPPS serio ferramentas importantes de

gestdo e planejamento das politicas previdencidrias.

3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA

3.1 Evolucao da cobertura previdenciaria

Os anos recentes tém evidenciado uma relagao positiva entre crescimento econ6-
mico e aumento da cobertura previdencidria no Brasil. Ou seja, o crescimento da
ocupagio, além de absorver crescentes partes da populagio economicamente ativa
(PEA), tem sido marcado pelo aumento da formalizacio das relagoes de trabalho,
seja pela elevacio do nimero de empregos com carteira assinada, como de postos de
trabalho no servigo publico seja por maior adesao dos contribuintes individuais —
trabalhadores por conta prépria, sem carteira assinada ou empregadores —ao RGPS.

Os dados fornecidos pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD)/IBGE mostram que a cobertura previdencidria total, incluindo os poten-
ciais segurados especiais,® manteve-se em 59,3% da PEA em 2009, patamar que
j& havia sido atingido em 2008. Isto se explica: 7) pela desaceleracio do aumento
da cobertura previdencidria via formalizacio; 77) pelo aumento do desemprego;
e iii) pela histdrica tendéncia de queda da populagio ocupada em atividade agri-
cola — e, portanto, do nimero de potenciais beneficidrios da previdéncia rural.
Logicamente, os dois primeiros fatores tém grande correlagiao com a conjuntura
de crise internacional e consequente estagnagio da economia brasileira em 2009.

Contudo, o nivel de protecio previdencidria, medido pelo percentual de
contribuintes aos regimes oficiais de previdéncia — RGPS e RPPS —, seguiu cres-
cendo de 2008 para 2009, de 51,8% da PEA para 52,3%. Essas sdo noticias
alvissareiras, se levarmos em conta o aumento da taxa de desemprego de 8%
para 9,3% entre 2008 e 2009, que decorreu da crise financeira internacional

4. Considera-se nesse caso cobertura previdenciaria total aquela que incide sobre trabalhadores com carteira, servidores
publicos, contribuintes individuais, potenciais segurados especiais do setor rural, além dos trabalhadores ocupados que
contribuiram apenas para os regimes de previdéncia privada e os desocupados que, segundo a PNAD, aportaram alguma
contribuicao — seja aos regimes oficiais, seja a previdéncia privada. Definiu-se, para fins de estimativa, a partir dos dados
da PNAD, que os potenciais segurados especiais se caracterizam por: i) estarem ocupados na semana de referéncia
(variavel v4805); ii) ocuparem posicao na ocupacdo de: conta propria, trabalhador na produgdo para o proprio consumo
ou sem remuneracao (variavel v4706); e i) exercerem trabalho principal em empreendimento cuja atividade principal
seja agricola (variavel v4808). A CF/88 determinou que trabalhadores domiciliados em é&rea rural ou urbana, ao com-
provarem exercer atividade agricola, de pesca ou garimpo, em regime de economia familiar podem, se assim solicitar,
tornar-se beneficiarios de auxilios, pensdes e aposentadorias. Para mais detalhes de mensuracao, ver Campos (2006).
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precipitada no periodo. O aumento da cobertura previdencidria, a despeito da
estagnagdo do PIB e do aumento do desemprego, foi possivel gragas ao maior
crescimento relativo dos empregos com protegao previdencidria, vis-a-vis o total
de ocupacoes criadas. Enquanto o total destas cresceu apenas 0,5%, as ocupagoes
com protecio previdencidria cresceram 3% no periodo. Em virtude disso, se o
aumento da oferta de ocupagoes em geral nio foi capaz de absorver o aumento
da PEA — de 2% em 2009 —, houve, por outro lado, uma mudanga na composi-
¢ao das ocupagoes existentes, na qual as ocupagoes com protecio previdencidria
ganharam maior peso. Ou seja, o maior desemprego provocou mudanca no per-
fil dos desprotegidos, aumentando a propor¢io de desocupados entre estes, nao
implicando, todavia, maior desprote¢ao como percentual da PEA.

TABELA 1
Evolucao da cobertura previdenciaria - 2002-2009'
(Em %)
PEA
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
PEA 100,0  100,0  100,0  100,0 100,0 100,0 1000  100,0
Cobertos 53,8 54,3 55,0 552 56,4 57,7 59,3 59,3
Contribuintes do INSS ou regimes proprios 43,9 44,6 45,6 46,1 47,9 49,7 51,8 52,3
Carteira assinada 30,6 31,0 31,9 324 33,5 34,9 36,6 36,7
Funcionérios publicos 59 6,0 6,1 5,8 6,1 6,4 6,5 6,6
Contribuintes individuais 7.2 7.5 7.4 7,7 8,1 8,1 8,4 8,8
Conta prépria 2,9 3.1 3,0 3,0 3.1 33 3,0 33
Empregador 2,2 2,3 2,3 23 2,5 2,1 2,4 2,4
Sem carteira assinada 2.1 2,1 2,2 2,4 2,4 2,7 3,0 3,1
Préprio consumo ou ndo remunerado? 0.1 0,1 0,1 0,1 0.2 03 0.2 0,3
Potenciais segurados especiais 9,4 9,2 8,8 8,6 8,0 7.4 7.1 6,4
Qutros contribuintes? 0,5 0,5 0,6 0,5 0,6 0,6 0,5 0,5
Desprotegidos 46,2 45,7 45,0 44,8 43,6 42,3 40,7 40,7
Ocupados 35,9 34,8 34,9 34,1 34,1 33,2 32,7 314
Desempregados 10,3 10,9 10,1 10,6 9,6 9,2 8,0 9,3
Crescimento anual
PEA 3,5 2,2 2,9 34 11 1,5 1,9 2,0
Cobertos 3,1 32 4,2 39 32 37 48 2,0
Contribuintes do INSS ou regimes préprios 2,4 3,8 5.2 4,6 5,0 53 6,1 3,0
Carteira assinada 32 34 6,0 5,1 43 59 6,8 2,0
Funcionarios publicos 39 3,7 4,4 -1,8 6,5 5,9 4,2 3,2
Contribuintes individuais -1,4 5.4 2.8 7.3 5,8 2,0 53 6,4
Conta prépria 3,7 83 0,0 3.8 53 7.2 -84 12,1

(Continua)
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(Continuacéo)

Crescimento anual

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Empregador 1,0 4,5 1,3 51 1.3 -15,5 16,5 1,9
Sem carteira assinada -0,5 2,3 8,6 14,3 13 13,4 13,4 4,3
Préprio consumo ou ndo remunerado? -19,1 9,0 11,6 9,9 51,3 27,5 -11,4 30,4
Potenciais segurados especiais 5,5 0,5 -1.5 0,7 -6,5 -5,9 -2,5 -6,9
Qutros contribuintes? 13,9 13 13,2 0,4 43 41 -18,9 21,9
Desprotegidos 4,0 1,2 1,3 2,9 -1,5 -1,5 22,1 2,0
Ocupados 4,6 -1,0 33 1.1 0,8 -1,2 0,4 -2,0
Desempregados 1,9 8,7 -5,0 8,8 -8,9 -2,4 -11,3 18,2

Fontes: PNADs/IBGE.

Notas: ' A definicdo de PEA aqui utilizada considerou os ocupados e os desocupados na semana de referéncia com idade: /) de
16 a 65 anos entre os homens de forma geral; /i) de 16 a 60 anos entre os homens trabalhadores rurais autbnomos,
nao renumerados ou para o proprio consumo; i) de 16 a 60 anos entre as mulheres em geral; e iv) de 16 a 55 anos
entre as mulheres trabalhadoras rurais auténomas, ndo remuneradas ou para o préprio consumo.

2 A amostra para estes segmentos nao é representativa.
% Inclui contribuintes apenas de seguros privados e subempregados contribuintes do INSS.

A cobertura previdencidria via emprego com carteira assinada manteve-
-se estdvel entre 2008 € 2009, em torno de 37% da PEA. Embora se verifique
nitida desacelera¢io na tendéncia dos anos anteriores, de expressiva criagio
de empregos protegidos, a expansio absoluta dos empregos com carteira no
ultimo ano gerou 673.443 colocagdes, constituindo-se no fator que mais
contribuiu isoladamente para o aumento da participagido de contribuintes
na PEA. Além disso, houve também um importante aumento do ndmero de
contribuintes individuais ao sistema, categoria que inclui trabalhadores por
conta prépria, empregadores e empregados sem carteira. Este aumento foi de
6,4% entre 2008 e 2009, totalizando a inclusdo previdencidria de 486.903
trabalhadores. O crescimento da participacdo percentual dos contribuintes
individuais representou mais que o dobro do crescimento da participagao
percentual da filiagao previdencidria via empregos com carteira ou publicos.

De fato, a protecio previdencidria via contribui¢io individual tem subido
desde 2002. Naquele ano, alcangava 7,2% da PEA, enquanto, em 2009, atingiu
8,8%. Esses sao ganhos expressivos, se levarmos em conta: 7) o carater relativamente
voluntdrio das adesées, ainda que estas sejam formalmente obrigatérias; 77) a maior
precariedade e instabilidade a que estdo sujeitos os trabalhadores nestas ocupagoes —
o que dificulta a contribuigio, ainda que sejam altos os ganhos relativos de prote-
¢do; e iif) o expressivo aumento das ocupagdes com carteira assinada no periodo,
que se constituiram em alternativa real para conquista da protecdo, para os traba-
lhadores por conta prépria e sem carteira, assim como para alguns empregadores.
Desse modo, mesmo diante das dificuldades histéricas associadas a estas ocupagoes,
e do alargamento da alternativa de formalizacio via emprego com carteira assinada,
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verificou-se 0 aumento da protegao de autdbnomos, empregadores e assalariados sem
carteira. Isto pode ser atribuido aos ganhos econémicos destas atividades, assim
como as medidas de desburocratizacio e redugao de aliquotas, implementadas
tanto pela Previdéncia Social — RGPS — quanto pela Receita Federal, tais como o
Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicoes das Microempresas
e Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional) e o Plano Simplificado de Previ-
déncia Social (PSPS), os quais entraram em vigor em 2007.°

Por fim, é importante analisar a evolu¢do da protecio previdencidria em ter-
mos absolutos. O gréfico 1 a seguir evidencia o crescimento anual do contingente
de pessoas em ocupagoes que contribufam para o RGPS ou para o RPPS, vis-a-vis
o crescimento da PEA, bem como do nimero de pessoas ocupadas ou desocu-
padas, sem qualquer tipo de protecio previdencidria. Observa-se que, de 2003 a
2009, vivenciamos um ciclo no qual o crescimento do niimero de pessoas protegi-
das ¢ maior que o crescimento do niimero de pessoas desprotegidas e isto é muito
positivo. No entanto, até 2005, a desprotegao ainda cresceu em termos absolutos.

GRAFICO 1

Variacao anual do niimero de contribuintes da Previdéncia, da PEA
e das pessoas desprotegidas

(Em %)
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Fontes: PNADs/IBGE.

5. Acerca dessas medidas, ver o capitulo 2 da edi¢do nimero 18 deste periddico. Acerca dos impactos dos regimes de rentincia
ver Foguel et al. (2010) e Corseuil e Moura (2009). O Simples Federal, aprovado pela Lei ne 9.317, de 5 de dezembro de 1996,
foi extinto em 12 de julho de 2007, conforme disposto n® Art. 89 da Lei Complementar ne 123, de 14 de dezembro de 2006, a
qual instituiu o novo regime para as microempresas e as empresas de pequeno porte denominado Simples Nacional.
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Se até 2005 ndo se havia superado a criagao de situagoes de desprotecio — que
em 2005 totalizavam 38,8 milhées de pessoas —, a partir de 2006 o quadro ¢ bastante
distinto, revelando drdstica redugao da desprotecio previdencidria até 2008, princi-
palmente pela diminuigio do niimero de desempregados. Vale assinalar que este é o
tipo de trajetéria que pode promover uma mudanga substantiva no perfil da protecio
social no Brasil, revertendo a estoque acumulado de desprotegio, uma vez que os
avangos ocorridos na margem de crescimento da PEA sdo pequenos. Revertendo a
tendéncia pregressa, em 2009 nio s6 se testemunhou a desaceleracio do crescimento
das ocupagoes protegidas, mas também a volta da criacio de situagoes de desprotegao,
principalmente pelo aumento do niimero de pessoas desempregadas. Felizmente, os

dados parciais de 2010 ji apontam para uma volta A trajet6ria anterior.®

3.2 Evolucao dos beneficios da Previdéncia Social

Por meio do Regime Geral de Previdéncia Social, sao pagos mensalmente — emi-
tidos — cerca de 24 milhées de beneficios (posi¢ao de junho de 2010), dos quais
65% sao aposentadorias, divididas em aposentadorias por idade (52%), aposen-
tadorias por tempo de contribuicio (ATC) (28%) e aposentadorias por invalidez
(20%). Além das aposentadorias, o segundo beneficio mais importante é a pensao
por morte, que representa cerca de 28% dos pagamentos do regime. Por fim, o
RGPS concede auxilios — para cobertura de doengas, maternidade, reclusao e
acidentes —, cujo volume representa 7% do total de beneficios pagos. A composi-
¢ao dos beneficios tem-se mantido praticamente constante ao longo dos dltimos
cinco anos, mas ¢ interessante chamar aten¢ao para algumas tendéncias recentes e

para mudancas ocorridas em resposta a crise internacional de 2008-2009.

TABELA 2
Posicdo do numero de beneficios emitidos em junho de 2010
Espécie do beneficio Ntmero de beneficios Composicéo (%)
Aposentadorias 15.495.066 64,8
Idade 8.004.119 33,5
Tempo de contribuicdo 4.395.135 18,4
Invalidez 3.095.812 12,9
Pensdes por morte 6.665.884 27,9
Auxilios 1.672.378 7,0
Outros' 79.283 0,3
Total de beneficios do RGPS 23.912.611 100,0

Fonte: Brasil (2010b).
Nota: ' Majoritariamente salario-maternidade.

6. Ver o capitulo 6 deste volume.
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A tabela 3 a seguir apresenta a variagio anual e semestral do niimero de
beneficios emitidos entre dezembro de 2007 e junho de 2010. O ritmo de
crescimento das aposentadorias, que se mantinha em torno de 3,5% ao ano
(a.a.), até 2007, teve incremento importante em 2008 (4,2%) e 2009 (4,9%).
Naio obstante, ja podemos observar redugio de seu ritmo no primeiro semestre de
2010, quando o crescimento foi de apenas 1,7%, substancialmente menor que o
crescimento de 2,7%, observado no primeiro semestre de 2009.

Muito provavelmente, a crise econdmica internacional teria gerado um razod-
vel grau de incerteza quanto & manutencao de empregos e rendas, apds as importan-
tes demissoes ocorridas em novembro e dezembro de 2008. As demissoes podem ter
estimulado o recurso s aposentadorias por tempo de contribui¢ao, como estratégia
alternativa ao desemprego, a despeito do desdgio imposto pelo fator previdencidrio.”
As aposentadorias por tempo de contribuigio cresceram 6,4% em 2009, contra
crescimento de 4,5% em 2008. As de invalidez, de 2,9% para 3,8%.

TABELA 3
Variacdo do nimero de beneficios da Previdéncia Social — dezembro de 2007-
junho de 2010

(Em %)
Variacdo anual Variacdo semestral’
e 0008209 G o dessoons
Aposentadorias 3,4 4,2 4,9 2,7 2,1 1,7
Idade 4,0 4,5 4,4 2,0 23 1,9
TC 4,2 4,5 6,4 4,2 2,2 1.8
Invalidez 0,8 2,9 3,8 2,5 1,3 11
Pensdes por morte 2,8 3,0 2,6 11 1,5 1,2
Auxilios (8,4) (1,6) 0,6 4.8 (4,0) 1,8
Outros? 16,3 24,5 32,6 38,1 (4,0) 10,4
Total de beneficios do RGPS 2,3 34 4,0 2,5 1.5 1,6

Fontes: Anudrio Estatistico da Previdéncia Social e Boletins Estatisticos da Previdéncia Social de janeiro de 2009 a junho de
2010 dos beneficios emitidos/MPS.

Notas: ! Posicdo do nimero de beneficios em relagdo ao mesmo numero seis meses antes.
2 Representa apenas 0,3% dos beneficios, o mais importante sendo o salério-maternidade.

3.3 Evolugdo financeira da Previdéncia Social

A satde financeira do RGPS, afetada durante a crise de 2008-2009, vem melhorando
progressivamente desde entdo. A crise implicou desaceleragio do crescimento das recei-
tas correntes em 2009, que foi de apenas 5% frente a variacao recorde de 10% em 2008.
No entanto, a renovada dinimica do mercado de trabalho possibilitou, ja no primeiro

7. As aposentadorias por invalidez também aumentam no periodo, possivelmente pressionadas pelo desemprego. Por
outro lado, este aumento pode representar a migracdo para a aposentadoria dos auxilios doenga concedidos até 2007.
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semestre de 2010, uma volta aos indices de crescimento da arrecadagio prévios a crise.
A maior arrecadagio possibilitou um crescimento muito pequeno da necessidade de

financiamento, resultando na reducio das transferéncias da Unido ao RGPS.

TABELA 4

Valor e variagao real dos recebimentos e dos pagamentos do RGPS
(Em R$ de agosto de 2010)

— - - 12 sem./2010-
0, 0,
Variacdo em 2008 (%)  Posicdo dez./2009 (R$)  Variacdo em 2009 (%) 12 sem./2000 (%)
A - Recebimentos (A1 +
A2 + A3 4 Ad + AS) 6 286.417.957 7 12
A1 - Receitas correntes' 10 205.943.869 5 9
A2 - Recuperacgo de 11 4417612 186 50
créditos
A3 - Rend. financeiros +
antecipacao de receitas 35 2.988.298 94 -2888
+ outros®
Ad - Restituicoes de 10 -280.041 18 36
contribuicao*
ASlZTransferendas da 6 73.348.218 7 30
Unido
B - Pagamentos (B1 + B2
+ B3+ B4) 2 283.373.647 7 1
B1 - Pagamento de
beneficios do INSS 2 256.528.867 8 ?
Bla - Pagamento de 1 235.582.839 7 8
beneficios previdenciarios®
B1b - Pag. benef. ndo 7 20.946.028 12 13
previdenciarios
B2 - Beneficios devolvidos 32 -2.296.019 48 -56
B3 - Despesa com pessoal .
e custeio do INSS 6 10.006.461 2 >
B4 - Transferéncias a 17 19.134.338 4 8
terceiros
C - Arrecadacdo liquida
(AT +A2 + A4 - BA) 9 190.947.103 6 10
D - Necessidade de 25 44.635.736 13 1

financiamento (C - B1a)

Fontes: Boletim Estatistico da Previdéncia Social, INPC e IBGE.
Notas: " Arrecadagao: bancéria, Simples, Fundo Nacional de Satde (FNS) e Financiamento ao Estudante de Ensino Superior (Fies).
? Arrecadacdo: Refis, Certificados da Divida Publica (CDPs) e depdsitos bancarios.
3 Remuneracdo sobre arrecadacdo bancaria, rendimentos de aplicaces financeiras, antecipacdes de receita (Tesouro
Nacional), taxas de administragdo sobre outras entidades, e outras receitas. Teve valor negativo em junho de 2009.
4 Ressarcimento de arrecadacdo e restituicbes de arrecadacao.
*Inclui despesas com sentengas judiciais — Tribunal Regional Federal (TRF) e INSS.
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A necessidade de financiamento do RGPS — ou seja, a necessidade de
suplementacio de recursos para além daqueles advindos das contribuiges pre-
videncidrias, visando efetivar o pagamento de todos os beneficios previdencidrios
do RGPS - reduziu-se no primeiro semestre de 2010 para 1,30% do PIB, apés
pequena elevacio entre 2008 e 2009, de 1,19% para 1,35% do PIB. O aumento
da formalizagio e a inclusio previdencidria verificadas desde 2007 sio, sem
duvida, responsdveis pela manutencio de taxas bastante razodveis de suplementa-

¢ao fiscal no sistema, verificadas desde entao.

GRAFICO 2

Necessidade de financiamento

(Em % do PIB)

1,75 1,78
1,65 1,69
1.35 1,30
1,19

2004 2005 2006 2007 2008 2009 12 sem./2010"

Fontes: Boletim Estatistico da Previdéncia Social e IBGE.
Nota: ' Acumulado em 12 meses.

Analisando-se a necessidade de financiamento do RGPS como propor-
¢ao do gasto com beneficios, observa-se também a retomada da tendéncia de
queda de tal necessidade, a partir de dezembro de 2009. Entre agosto de 2009
e agosto de 2010, o valor médio anual da referida necessidade de financia-
mento correspondeu a 17% das despesas com beneficios, enquanto no biénio
2004-2006 esta proporgao foi de 25%. Cabe ressaltar que isto foi possivel,
mesmo com os aumentos reais concedidos ao piso previdencidrio, decorrentes
da politica de valorizagio do saldrio minimo, ao qual este piso estd vinculado.
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GRAFICO 3
Necessidade de financiamento
(Em % do pagamento de beneficios previdenciarios)
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Fonte: Dados dos Boletins Estatisticos da Previdéncia Social/MPS, varios ntimeros.
Elaboracdo: Ipea.

Ainda que a necessidade de financiamento total do RGPS tenha se
reduzido nos ultimos anos, cumpre notar que isto se deu de forma dife-
renciada entre a clientela rural e urbana no interior do regime. Houve
expressiva redu¢do da necessidade de financiamento da clientela urbana em
2008 e manutenc¢io desta baixa necessidade em 2009. Contrariamente, a
arrecadagao da clientela rural continuou baixa de 2007 a 2009. Assim, o
aumento da formalizagio e a maior elasticidade da receita previdencidria em
relagdo ao PIB foi um fend6meno majoritariamente urbano. Nesse sentido,
se historicamente a clientela rural apresentou maior peso para a necessidade
de financiamento da Previdéncia, esta situagio foi reforcada em 2008 e
2009, conforme o gréfico 4 a seguir.
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GRAFICO 4
Arrecadacdo liquida, beneficios e resultado do RGPS, segundo clientela e ano
(Em R$ bilhdes de dezembro de 2009 — INPC)

Urbano Rural
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< . . < -
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Resultado -37 37
Resultado
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Fonte: Brasil (2010c).

Os dados disponiveis de 2010 permitem inferir o aprofundamento dessa
tendéncia. O setor urbano volta a reduzir sua necessidade de financiamento
em 45%, comparando-se o acumulado de janeiro a junho de 2010 em relagao
ao mesmo periodo de 2009. Enquanto isso, a clientela rural aumentou a sua
necessidade de financiamento em 9,1% no mesmo periodo (BRASIL, 2010¢).
Infelizmente, nio se sabe exatamente donde deriva a necessidade de financia-
mento da clientela rural, mas estima-se que, em grande medida, esta se explica
pelo regime diferenciado do agricultor familiar e do trabalhador agricola tem-
pordrio, enquadrados como segurados especiais e individuais, respectivamente.®

Outro importante determinante da necessidade de financiamento da Pre-
vidéncia sdo os regimes de rentncia da contribuigao previdencidria. A Receita
Federal estimou que a rentincia previdencidria seria de cerca de R$ 18 bilhoes
em 2009, o que representaria 8,6% de toda a arrecadagio previdencidria e
0,56% do PIB (BRASIL, 2008). Do total, 53,7% (R$ 9,8 bilhoes) seria devido
as isen¢oes do regime de tributagio simplificado para micro e pequenas empre-
sas, o Simples Nacional; 32,6% (R$ 5,8 bilhoes) devido 2 isengao concedida as
entidades filantrépicas de satde, educagio e assisténcia social; 13,5% (R$ 2,4
bilhées) decorrente da isengao da produgao agropecudria para exportagio, e ape-
nas 0,13% concedido as empresas de tecnologia da informagao e comunicagio.

8. Ver as definicdes na Lei ne 11.718, de 20 de junho de 2008.
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Sabe-se que os regimes diferenciados — tanto no 4mbito rural quanto no
ambito urbano, o qual se beneficia de grande parte das rendncias do Simples
Nacional e das entidades filantrépicas — tém sido acompanhados de bons resul-
tados em termos de inclusao previdencidria, formalizacio e reducio da pobreza.’
Desta feita, os objetivos redistributivos e de incentivo a certos setores tém um
custo, mas nio devem ser o foco das mudangas, visando melhoria do padrio de
financiamento da Previdéncia. Esta melhoria deve passar, antes, pela rediscussao
das regras de acesso e valores dos beneficios, que ird impactar, sobretudo, a clien-
tela urbana, com vista a tornar o RGPS mais justo e efetivo no alcance de seu

objetivo maior: a seguranca de renda frente aos riscos sociais.

4 DESAFIOS

Esta se¢do apontard trés grandes desafios que se colocam para a Previdéncia Social
brasileira, tendo em vista o efetivo cumprimento de sua fun¢io de protecio da
populacio trabalhadora do pais, frente aos riscos sociais cldssicos. Tais desafios
foram identificados a partir de breve diagnéstico das principais tensoes do sis-
tema, bem como do reconhecimento de sua prevaléncia no debate publico atual.
Sao eles: 7) 0 aumento da justica distributiva do sistema, considerando a previdén-
cia dos trabalhadores do setor privado (RGPS) e do setor publico (RPPS); 77) o
aumento da cobertura dos trabalhadores ativos; e 7i7) a necessidade de redefinicio
de parimetros para concessio de aposentadorias, tendo em vista as mudancas
demograficas em curso.

4.1 Aumento da justica distributiva da Previdéncia

4.1.1 As desigualdades entre os regimes previdenciarios

Com a promulgacio da CF/88, a Previdéncia Social brasileira adquiriu um viés expli-
citamente redistributivo, na medida em que: 7) foram unificadas as regras e os benefi-
cios dos trabalhadores dos setores privado, urbano e rural — incluindo os trabalhadores
rurais em regime de economia familiar que passaram a ser cobertos pelo RGPS; e i)
todos os beneficios minimos passaram a ter valor igual ao do saldrio minimo. Contri-
bui ainda para a caracterizagao deste viés redistributivo a vigéncia de um teto méximo
de beneficios e a tendéncia recente de valorizagao do saldrio minimo.

Apesar disso, verifica-se ainda grande desigualdade entre os direitos previ-
dencidrios assegurados aos trabalhadores da iniciativa privada — vinculados ao
RGPS — em relagdo aos servidores publicos — cobertos pelos RPPS. A segregacio
entre regimes de previdéncia de funciondrios publicos e trabalhadores do setor

9. Sobre os efeitos no meio rural, ver Schwarzer e Querino (2002). Sobre os efeitos do Simples, ver Delgado et al
(2007), Foguel et al. (2010) e Corseuil e Moura (2009).
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privado ¢ comum a diversos paises e se deve, em grande medida, a diferencas
histdricas entre as regras que organizam as relagoes de trabalho nos setores publico
e privado. Nesse sentido, os servidores piblicos nio estabelecem um contrato de
trabalho com seu patrao (o Estado), como, ao menos em tese, acontece no setor
privado, em que trabalhadores e empregadores negociam as relagoes de trabalho
e as estabelecem de comum acordo. Diversamente, no servico pablico os traba-
lhadores aderem a um estatuto — que hoje, no Brasil, é o Regime Juridico Unico
(RJU) —, imposto unilateralmente pelo Estado, no qual estao previstos direitos e
deveres dos trabalhadores. Outras diferencas consistem na impossibilidade de os
servidores publicos acumularem mais de um cargo ou emprego — salvo em casos
muito especificos — e participarem do capital de empresas privadas. Estes dife-
renciais tém legitimado, ao longo do tempo e em diversos contextos nacionais, a
existéncia de regimes previdencidrios especificos para servidores ptblicos.

Na CF/88, as regras de aposentadoria para os servidores publicos foram esta-
belecidas como parte do préprio regime de trabalho no setor — o RJU. Somente
com a promulgacio da Lei n°9.717/1998 e da EC n° 20/1998 ¢ que foi instituida
a necessidade de criagio de RPPS para servidores no pais, incluindo os da Unido,
dos estados e dos municipios. A partir de entdo, as diversas unidades federati-
vas deveriam organizar a protegio previdencidria de seus servidores em regimes
autdbnomos, alinhados, porém, com os direitos, os beneficios e as contrapartidas
previstos no RGPS: os RPPS deveriam ser contributivos e cofinanciados por seus
respectivos entes federativos; manter equilibrio financeiro e atuarial; e submeter-se
a supervisio e ao controle do MPS.

Os direitos e os critérios de acesso aos beneficios de aposentadoria e pensio
dos servidores publicos seriam ainda alterados pela EC n® 41/2003, que reduziria
ainda mais os diferenciais existentes entre RGPS ¢ RPPS,'" na medida em que
estabeleceria que: 7) os beneficios de aposentadoria dos servidores puablicos seriam
calculados pela média dos 80% maiores saldrios de contribuicdo; i7) as pensoes
instituidas pelos servidores sofreriam reducio de 30%, na parcela que excedesse o
teto de beneficios aplicado pelo RGPS; e 777) que o reajuste dos beneficios se daria
com base no indice de inflagio de precos.

Essas regras, contudo, s6 valeriam para aqueles que ingressassem no servigo
publico apés a promulgagao da emenda, e a partir da aprovagio de lei complementar
de cada ente federativo, autorizando a criagio de sistema de previdéncia complemen-
tar para seus funciondrios. Estas leis, por seu turno, nio foram ainda aprovadas, o
que faz que as alteragdes propostas para os RPPS ainda nao tenham sido aplicadas.

10. Até 2003, era possivel aos servidores publicos obter proventos de aposentadorias de valor idéntico aos seus
vencimentos enquanto servidor ativo, bem como manter esta equivaléncia por toda a inatividade. Enquanto isso, os
trabalhadores vinculados ao RGPS estavam sujeitos a teto de beneficios, tinham o beneficio inicial calculado a partir
de sua histéria contributiva e os reajustes dos beneficios indexados a variacdo dos precos.
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Mesmo considerando que o funcionalismo publico efetua contribuicio
previdencidria de 11% sobre o total de seus proventos totais, enquanto os
trabalhadores do setor privado aportam montantes que atingem no maximo
11% do teto de beneficios (R$ 3.400,00 em 2010), os direitos dos servido-
res publicos permanecem ainda bastante mais vantajosos, sobretudo no que
concerne aos valores previstos para os beneficios de aposentadoria e pensao.
O quadro 1, a seguir, apresenta as principais caracteristicas dos regimes pré-
prios e do RGPS, em perspectiva comparada.

QUADRO 1
Principais regras de aposentadoria e pensées no RGPS e no RPPS

RGPS

RPPS

Teto do beneficio

R$ 3.467,40

0 salario do ministro do Supremo Tribu-
nal Federal (STF): R 26.723,13

Formula de calculo do beneficio

a) Aposentadoria por tempo de contri-
buicdo: média dos 80% entre os maio-
res salarios + fator previdenciario

b) Aposentadoria por idade: média dos
80% entre 0s maiores salarios — sem
aplicacdo do fator previdenciario

Média dos 80% entre os maiores sala-
rios — aos servidores que ingressaram
apbs a promulgacdo da EC ne 41/2003
Os demais recebem ainda aposentadoria
igual ao Ultimo vencimento

Elegibilidade

a) Aposentadoria por tempo de contribuicao
Homens: 35 anos de contribuicao
Mulheres: 30 anos de contribuicao

b) Aposentadoria por idade
Homens: 65 anos de idade e 15 anos
de contribuicdo
Mulheres: 60 anos de idade e 15 anos
de contribuicdo

Homens: 60 anos de idade e 35 de
contribuicdo

Mulheres: 55 anos de idade e 30 de
contribuicdo

Formula de reajuste dos beneficios

Até um SM: paridade com o salario minimo
Acima de um SM: correcdo pelo indice
da inflacdo de precos — eventualmente
sdo negociados aumentos reais

Aos servidores que ingressaram até a
promulgacdo da EC n¢ 41/2003: parida-
de com seu salario da vida ativa

Aos ingressantes apos a promulgacdo da
EC n2 41/2003: corregdo pelo indice da
inflacdo de precos

Fonte: MPS — <www.mps.gov.br>.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

No ambito da Unido, tramita hd trés anos no Congresso Nacional
o Projeto de Lei Complementar (PLC) n® 92/2007, que prevé a criagio
do Fundo de Previdéncia Complementar dos servidores publicos federais.
Porém, as perspectivas de sua aprovacio, no curto prazo, sao remotas. Com
efeito, a Unido nem sequer organizou seu regime préprio até hoje,"" de
modo que a administragio dos beneficios segue sendo feita de maneira seg-
mentada e independente, por cada poder (Executivo, Legislativo e Judicid-
rio), e seu pagamento, efetuado diretamente pelo Tesouro Nacional.

11.ALein29.717/1998 previu a criagao de regimes proprios, por todas as unidades federativas que assim o desejassem.
Até 2009, existiam regimes proprios em todos os estados da Federacdo, no Distrito Federal e em 1.900 municipalidades.
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Os RPPS pagaram mais de R$ 140 bilhoes em beneficios em 2009, para
cerca de 3,3 milhoes de beneficidrios, entre inativos e pensionistas, das trés esferas
de governo. Além de gerar cerca de 2% do PIB de necessidade de financiamento,
os beneficios incidem negativamente sobre o perfil da distribui¢ao de renda no
pais, devido ao reduzido nimero de seus beneficidrios, combinado com o alto
valor do teto de seus beneficios (de R$ 26.723,13) e o alto valor médio dos bene-
ficios que paga. Enquanto o valor médio das aposentadorias e pensoes pagas pelo
RGPS em 2009 era de R$ 744,38 (a precos de dezembro de 2010), no conjunto
dos RPPS o valor médio dos beneficios pagos era de R$ 3.511,00, ou seja, quase
cinco vezes o valor médio do RGPS. Atente-se ainda para o fato de que a Unido
tem a maior média de beneficios entre os niveis de governo, sendo que a média
mensal do Executivo federal — civil e militar — era de R$ 5.825,29, enquanto os
Poderes Legislativo e Judicidrio pagavam em média R$ 17.306,72 ¢ R$ 14.717,21
a titulo de aposentadoria ou pensao em 2009 (a pregos de dezembro de 2010).

TABELA 5
Indicadores selecionados dos RPPS — 2009
Ndmero dg meBnesr;Tf;:L%io R_ecejta De_spfsa Res_uIEado
aposentaqor\as (RS em (R$ bilhdes em  (R§ bilhdesem  (R$ bilhdes em PIB (%)
e pensdes dez./2010) dez./2010)2 dez./2010) dez./2010)
Total 3.345.120 3.511 71,5 142,2 (70,7) -2,09
Unido 939.423 6.185 25,5 71,0 (45,4) -1,35
Estadual 1.831.245 2.619 30,1 57,6 (27,5 -0,81
Municipal 574.452 1.980 15,9 13,6 23 0,07

Fontes: Anudrio Estatistico da Previdéncia Social 2009/MPS; Boletim Estatistico de Pessoal n® 176/Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo (MPOG); Relatdrio Resumido da Execugdo Orcamentdria de dezembro de 2009/Superior Tesouro
Nacional (STN/MF); Contas Nacionais e Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)/IBGE.

Notas: ' Unido é referente a beneficios de aposentadoria e pensédo reportados no Boletim Estatistico de Pessoal; ja para estados
e municipios, calculou-se dividindo a despesa previdenciaria total pelo nimero de inativos e pensionistas reportado
no Anudrio Estatistico da Previdéncia Social.

? Para a unido, dados da STN/Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria com ajuste de contribuicdo patronal para
servidores ativos civis e militares, calculada como o dobro das contribuicdes recolhidas pelos mesmos servidores.
3 Resultado corrente sobre o PIB corrente.

Se ¢ verdade que estas disparidades refletem as desigualdades presentes no
préprio mercado de trabalho, entre os setores publico e privado, cabe reconhecer
que o estabelecimento de um teto de beneficio igual, bem como de regras simila-
res de reposigao e reajuste, poderiam amenizar tais desigualdades. Como se pode
constatar no grafico 5 a seguir, o RPPS atua em beneficio dos estratos de renda
mais ricos da populagio (décimo decil), enquanto o RGPS redistribui melhor
seus beneficios entre os vdrios segmentos de renda.
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GRAFICO 5
Participacdo da renda de previdéncia no total do rendimento familiar por decil de renda
(Em %)

10 20 30 4o 50 6° 70 8e 9e 102

= INSS B Previdéncia dos funcionarios publicos

Fonte: Hoffman (2010), com dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2008-2009.

Como mostram os dados da POF 2008-2009, que pela primeira vez sepa-
ram os beneficidrios do RPPS daqueles vinculados ao RGPS, a desigualdade entre
todas as rendas dos brasileiros — incluidas todas as transferéncias monetdrias e
os rendimentos do trabalho e de propriedade — resultava em um Coeficiente de
Gini de 0,56 em 2008. Contudo, ao se desagregar as rendas provenientes de cada
regime previdencidrio, verifica-se que a razdo de concentragio dos beneficios do
INSSS é de 0,48, menor, portanto, que o Indice de Gini. J4 os beneficios dos RPPS
apresentam um coeficiente de concentragio de renda muito superior (0,82).'
Estes niimeros evidenciam que, enquanto o RGPS reduz a desigualdade de renda
promovida pelo mercado de trabalho e outras rendas, os RPPS contribuem para
aumentar a desigualdade de renda no Brasil."®

Diante do exposto, parece claro que o aprofundamento da justica distri-
butiva no interior do sistema previdencidrio brasileiro depende da aprovagao de
medidas — j& desenhadas — que implementem efetivamente o teto de beneficio
para o RPPS. Ao lado disso — e mesmo antes —, ¢ mister regulamentar o regime

12. Hoffman (2010), a partir de dados da POF 2008-2009.

13. O coeficiente de concentracdo da renda do trabalho de funcionérios pablicos civis e militares, na PNAD 2008, é de
0,74, atestando que parte dos efeitos regressivos das aposentadorias e das pensdes dos funcionarios publicos reflete
a regressividade imposta pelos proprios salarios da categoria. Empregou-se, para este calculo, a PNAD, uma vez que a
POF ainda ndo discrimina a renda do trabalho segundo os setores publico e privado.
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préprio de previdéncia dos servidores da Unido, bem como criar as condi¢oes
para a implementagdo da previdéncia complementar dos servidores publicos.

Ainda que se defenda a institui¢ao efetiva do teto para o RPPS, nao se pode
ignorar os custos fiscais da transicio do atual regime para o regime misto. Estima-se
que haveria um custo de 0,07% do PIB ao ano durante, pelo menos, 30 anos.'

Talvez ainda mais relevantes sejam os entraves politicos, uma vez que a
institui¢do de um regime de previdéncia complementar forcosamente requererd
administra¢io conjunta do Executivo, do Legislativo, do Judicidrio e Ministério
Puablico (MP), para efeito de pulverizacio do risco atuarial mediante uma soma
mais vultosa de recursos. Uma administragio conjunta implica perda de graus de
liberdade, por parte de cada poder isoladamente, quanto a defini¢io das regras
de contribuigio, remuneragio dos fundos, bem como de acesso aos beneficios.!

Sobre esse aspecto, cumpre destacar, ademais, que o valor médio de apo-
sentadoria dos servidores da Unido, juntando-se Ministério Pablico, Legislativo
e Judicidrio, é mais de trés vezes o valor percebido, na média, pelo servidor do
Executivo civil. Em junho de 2010, o valor médio das aposentadorias do Execu-
tivo civil, incluindo o Ministério Ptblico da Uniao, foi de R$ 5.912,00, enquanto
os valores percebidos pelos servidores do Legislativo e do Judicidrio foram, em
média, de R$ 17.932,00 e R$ 16.040,00, respectivamente.'® Portanto, para fins
de aumento da justica distributiva é imprescindivel, que todos os poderes da

Uniao sejam contemplados pelo novo regime de previdéncia complementar.

4.1.2 Acimulo de renda previdenciaria com renda do trabalho e acimulo de beneficios
de aposentadoria e pensdo
Dois outros temas, diretamente implicados na questao da justica distributiva do
sistema previdencidrio brasileiro, tém também despontando com for¢a na agenda
do debate publico. Trata-se das situagoes de: 7) acimulo de rendimentos do traba-
lho com os de aposentadoria; e i7) acimulo de aposentadoria e pensoes.

No que tange ao acimulo da renda do trabalho com a de aposentadoria, a
injustica distributiva adviria do fato de que o recebimento simultineo de ambas
promoveria uma elevacio da renda total do trabalhador, o que seria incompativel
com o principio de que o beneficio de aposentadoria deve funcionar como uma
renda de substituicio a renda do trabalho. Segundo este principio, a aposentadoria

14. Caetano (2008).

15. Existe, ademais, um problema de economia politica, ao instituir-se um mecanismo de salario indireto altamente
dependente do nivel da taxa de juros, criando convencdes em favor de um viés de alta. Ha um conflito de interesse
latente na medida em que uma variavel-chave da economia, altamente influenciada pelas decisées de politica econo-
mica, também seja a variavel determinante da lucratividade do fundo que remunera, diretamente ou indiretamente, os
mesmos burocratas e politicos que subsidiam tais decisoes.

16. Dados de Brasil (2010d).
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tem por finalidade garantir o bem-estar do trabalhador, quando da perda de sua
capacidade laboral em sua velhice. Se a perda da capacidade de trabalho nio se
verifica, a renda da aposentadoria se constitui em uma renda adicional e comple-
mentar, fugindo de seus propésitos e, possivelmente, promovendo disparidade
em favor daqueles que ainda tém capacidade laboral.

Nio obstante sua razoabilidade, os argumentos citados anteriormente apre-
sentam também fragilidades, na medida em que nao levam em conta os niveis de
bem-estar permitidos pelos beneficios de aposentadoria, sobretudo para aqueles
aposentados que recebem beneficios no valor do piso previdencidrio — que repre-
sentam 65% do total de aposentados —, mas nio so para estes. De qualquer modo,
a defini¢do de um “nivel de bem-estar adequado” nao é trivial e a ampla literatura
sobre o tema ainda nio foi capaz de revelar consensos minimos em torno dele.

Por outro lado, observa-se nas relagoes trabalhistas a prética de se declarar
um saldrio de contribuigio inferior ao saldrio efetivo, com o propdsito de reduzir
os custos da protegao social, que incidem principalmente sobre as empresas. Isto
implica que a aposentadoria percebida no futuro pode ser muito aquém do nivel
de renda médio dos tltimos anos de trabalho.'” Nesse sentido, para uma parcela
expressiva da populagio, o nivel de reposi¢io oferecido pela aposentadoria é bem
menor que o saldrio integral do trabalhador ativo, obrigando a continuidade da
vida laboral sob pena de perda expressiva de bem-estar.

Deve-se pontuar, além disso, que o mecanismo de desconto inaugurado pelo
fator previdencidrio implicou uma taxa de reposi¢ao substantivamente menor
para aqueles que requerem a aposentadoria por tempo de contribui¢io, em idades
muito inferiores & expectativa de sobrevida de sua coorte, tal como estimada pela
tdbua de mortalidade elaborada pelo IBGE." Se, por um lado, o desconto tende
a desincentivar a aposentadoria precoce, por outro, este pode criar a necessidade
de o trabalhador se manter no mercado de trabalho por mais tempo.

Uma andlise exploratéria dos dados de diferentes PNADs sobre a populagio
aposentada, tanto pelo RGPS quanto pelo RPPS, sugere algumas interpretagoes
iniciais sobre estes fendmenos, que podem contribuir para o teste de algumas
hipéteses. Para 2009, observou-se que 29% dos aposentados no Brasil exerciam
algum trabalho. Entre as mulheres, esse fendmeno ocorreu em 23% dos casos,
enquanto entre os homens este foi mais recorrente, incidindo sobre 34% dos
aposentados. Também vale destacar que esta situagdo ocorre predominantemente
no meio urbano, em que moram 65% dos aposentados que trabalham.

17. A entrada na inatividade também significa perda de outros beneficios, como participacdo em lucros e resultados,
tiquete-alimentacdo e transporte, cestas basicas e outros.

18. A formula do fator previdenciario leva em conta esta tabua, ao lado da idade do individuo, para determinar o
primeiro saldrio-beneficio do segurado do RGPS.
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O acimulo de trabalho com aposentadoria muda ao longo da vida dos
individuos de maneira distinta para homens e mulheres. Os grificos 6 ¢ 7
apresentam a trajetéria de uma coorte de homens e mulheres, ao longo de
dez anos (de 1999 a 2009). Observa-se que, entre homens que tinham de 57
a 58 anos de idade, em 1999, 60% apenas trabalhavam, enquanto 20% eram
aposentados e nao trabalhavam, 14% acumulavam trabalho e aposentadoria e
7% nao trabalhavam nem eram aposentados.

Essa distribuigdo se altera bastante dez anos depois, quando a maioria dos
homens desse grupo (52%) deixa o mercado de trabalho para se aposentar, embora
uma parcela significativa (33%) continue trabalhando, mesmo tendo se aposentado.

Entre os homens, o acimulo de aposentadoria com trabalho se torna mais
frequente na passagem dos 59 para 60 anos para as idades de 61 e 62 anos.
Ou seja, antes da idade considerada minima para a modalidade de aposentadoria
por idade: 65 anos. Assim, 94% dos casos de acimulo ocorrem antes da idade
de 65 anos, indicando que esta pritica é fundamentalmente possibilitada pelo

regime de aposentadorias por tempo de contribuigio.

GRAFICO 6
Honz}:e)ns — incidéncia de trabalho e aposentadoria oficial, 1999-2009
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Fontes: PNADs/IBGE.
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GRAFICO 7
Mulheres — incidéncia de trabalho e aposentadoria oficial, 1999-2009
(Em %)
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Também no caso das mulheres, o acimulo de trabalho com aposentadoria
aumenta quase que exclusivamente antes dos 65 anos, ¢ a condigio de atividade é
majoritariamente substituida por uma condigao de inatividade com aposentado-
ria. No entanto, surpreende, no caso das mulheres, a manutencio de um patamar
bastante alto de inatividade sem aposentadoria.

Observando-se ainda outras coortes femininas, constata-se que cerca de 40% das
mulheres acima de 48 anos permanecem sem trabalho e sem aposentadoria até a idade
de 65 anos, a partir da qual o percentual deste grupo diminui lentamente. Estes dados
refletem fortemente os efeitos da divisao do trabalho segundo género no Brasil — na qual
os homens tendem a ser mais ativos no mercado de trabalho — e evidenciam a importan-
cia de seu reconhecimento para o adequado enfrentamento do desafio de expansao da
cobertura previdencidria no pais. Também indica, como serd visto mais a frente, o papel
fundamental que as pensoes ainda cumprem na garantia de renda as mulheres.

Seria necessdria uma avaliagio mais extensa — que certamente estd além do
escopo deste capitulo — para se identificar os estratos de renda que mais se benefi-
ciam do acimulo de trabalho e renda, bem como para se testar possiveis efeitos de
mudangas de regras relativas a questao da acumulagao de rendas de aposentadoria e
do trabalho. Ainda assim, cumpre destacar que 62% das aposentadorias daqueles que
continuam trabalhando ¢ de valor igual ou menor que um saldrio minimo, enquanto
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apenas 3,4% estdo acima do teto do RGPS — indicando que sdo funciondrios publicos.
Sendo assim, seriam reduzidos, por exemplo, os efeitos progressivos de eventuais novas
regras, que aplicassem descontos lineares sobre beneficios de aposentados que optas-
sem por continuar trabalhando. Alguma progressividade talvez pudesse ser lograda,
caso se adotassem descontos maiores para valores acima de um saldrio minimo.

Também com relagio 2 justica distributiva do sistema previdencidrio, obser-
vam-se no debate publico opiniées que apontam a regra que permite o acimulo de
aposentadoria com pensdes como injusta e geradora de iniquidades. Novamente,
nio se trata de matéria ficil de arbitrar, pois as pensdes cumprem o papel de amparo
aos membros da familia do segurado, o que ¢é totalmente distinto da aposentadoria
individual e intransferivel destes membros. Nesse sentido, mesmo que o beneficidrio
da pensio mantenha-se ativo ou receba sua renda de aposentadoria, sua familia ainda
pode precisar de amparo pela falta da renda do ente falecido no bolo da renda fami-
liar. Ainda assim, uma andlise comparativa pode revelar iniquidades entre familias
que percebem duas aposentadorias em relagio aquelas que percebem uma aposen-

tadoria e uma pensio, sendo que esta tltima teria, em tese, um membro a menos.

TABELA 6
Cobertura de pensdes e aposentadorias oficiais, segundo sexo e faixa etaria — 2009

Pensionistas que acu-

Faixa etaria Numero de pensionistas Pensioniftas na Aposenta~dos na mulam aposentadoria
populacdo (%) populagéo (%) na populagio (%)
Mulheres
Até 49 anos 975.988 1.3 04 0,0
50-54 anos 488.066 8,5 8,5 04
55-59 anos 620.757 13,3 25,4 23
60-64 anos 701.513 19,7 47,0 6,7
65-69 anos 730.216 25,2 58,3 9.2
70-74 anos 779.147 34,5 60,7 14,4
75-79 anos 681.041 42,8 62,1 19,0
80 ou mais anos 879.647 48,8 57,7 18,6
Total 5.856.375 5.9 8,9 1.6
Homens
Até 49 anos 323.308 04 0,6 0,0
50-54 anos 74.305 1,5 11,5 0,2
55-59 anos 98.166 2,4 26,6 0,5
60-64 anos 75.550 2,5 54,3 13
65-69 anos 91.399 37 82,7 2,2
70-74 anos 71511 4,0 88,8 2,5
75-79 anos 68.023 59 91,3 4,4
80 ou mais anos 96.598 83 92,3 7,0
Total 898.860 1.0 10,2 0,3

Fonte: PNAD 2009/IBGE.
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Como revela a tabela 6, as mulheres sio beneficidrias de 87% das pensoes por
morte no Brasil, as quais perfazem 5,9% da populagio feminina como um todo."”
Porém, a importincia das pensoes s se torna relevante nas faixas etdrias de maior
idade, em particular acima de 60 anos. Nesse sentido, as pensoes tém um papel de
garantia de renda das mulheres e suas familias, frente a sua baixa cobertura pelas
aposentadorias. Somando-se as pessoas acima de 60 anos, enquanto apenas 56% das
mulheres recebiam aposentadoria em 2009, 31% recebiam pensoes e 12% recebiam
pensdes e aposentadoria. A sobreposicao de aposentadoria e pensao ocorre para 1,6%
da populagio feminina como um todo, ou 27,5% das mulheres pensionistas.

Contando-se homens e mulheres, o acimulo de aposentadoria e pensio em
2009 ocorreu para 28,4% do total de pensionistas no Brasil. Ainda que expressiva,
especula-se que a sobreposi¢do de beneficios no Brasil ainda nao alcangou seu
limite, uma vez que a participagio das mulheres no mercado de trabalho ainda é
reduzida frente aquela dos homens, principalmente nas faixas etdrias mais velhas.

Em 61% das situacdes de actimulo, tanto pensées como aposentadorias sio
ambas de valor igual ou menor a um saldrio minimo. Ou seja, 61% dos actimulos
perfazem um total de, no maximo, dois saldrios minimos (R$ 930,00, em valores
de setembro de 2009). Em outros 20% dos casos de sobreposicio, o valor de cada
beneficio supera o saldrio minimo; em somente 1% dos casos, ocorre de ambos os
beneficios estarem acima do teto do RGPS (R$ 3.218,90, em setembro de 2009).

Justamente por serem, na média, fornecidos de forma parecida a distribuigao
total dos beneficios no sistema previdencidrio, e por incidirem sobre uma parcela
nao muito expressiva da populagao segurada, os casos de acimulo de aposentado-
rias e pensdes ndo parecem, de forma agregada, ferir sobremaneira o principio de
justica distributiva do sistema. Nao obstante, 0 aumento da participagao da mulher
no mercado de trabalho pode vir a alterar este quadro, aumentando a sobreposi¢ao
e requerendo alguma medida de desconto para estas situagoes. Cumpre alertar que
a maior participagao das mulheres no mercado de trabalho, no entanto, nio se
traduziu ainda em redugao das diferengas salariais entre mulheres e homens, o que

deve ser levado em conta em eventuais mudangas nas regras sobre pensoes.

4.2 Aumento da cobertura dos trabalhadores ativos

A andlise da evolugao da cobertura previdencidria feita na se¢do 3.1 deste capi-
tulo mostrou a correlagio positiva havida entre esta e o crescimento econdmico,
nos cinco anos que precederam a crise internacional de 2009. Em que pesem
as expectativas otimistas de sustentagio do ritmo de crescimento, bem como os

19. £ importante ter em mente que a captacdo das rendas de pensdes, aposentadoria e outros beneficios sociais, como
o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), podem ser capturados com certa sobreposicao na PNAD. No entanto, isto
ndo invalida os resultados gerais.
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importantes esfor¢os do Estado brasileiro, para facilitar e incentivar a inclusao
previdencidria, o desafio da expansao da cobertura permanece expressivo, deman-
dando a busca de novos caminhos para sua superacio. Parte do sucesso desta busca
depende de um entendimento mais preciso do quadro da desprote¢ao previdenci-
4ria atual, em suas relacées com o mercado de trabalho brasileiro. E este esforco
que se pretende desenvolver neste estudo, ainda que de maneira preliminar.

Quando observados a partir de sua posi¢io ocupacional, os 41% da PEA de
trabalhadores nao vinculados a Previdéncia Social sio, em sua maioria, trabalha-
dores assalariados sem carteira (42%). Os demais sio trabalhadores auténomos
(28%), desempregados (23%) e outros sem remuneragao, trabalhadores para o
préprio consumo ou ainda empregadores (7%).

4.2.1 A formalizacdo do emprego doméstico

Dos empregados sem carteira, um quarto (25%) ¢é constituido por um grupo
relativamente homogéneo e peculiar da constitui¢io do mercado de traba-
lho no Brasil: o grupo de empregadas(os) domésticas(os). Em 2009, 93% dos
empregos domésticos eram ocupados por mulheres. Tomando-se o conjunto de
empregadas(os) domésticas(os), os dados da PNAD 2009 mostram que 71% des-
tas ndo contam com carteira de trabalho assinada. Tal situagio de precariedade
tem persistido ao longo do tempo, como evidencia o grafico 8 a seguir.

GRAFICO 8
Evolucdo do nimero de empregadas(os) domésticas(os) sem carteira e participagao
da categoria no total de empregados sem carteira
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Analisando-se mais detidamente o trabalho doméstico, constata-se que este é mar-
cado por caracteristicas socioldgicas e institucionais que fragilizam significativamente o
poder de barganha daqueles que o desempenham. Do ponto de vista sociolégico, esta
atividade responde por importante parcela das ocupagdes femininas no pais,” o que a
coloca, desde logo, em posigio subalterna na hierarquia social. Ademais, sobrevivem nas
relagoes de trabalho tipicas desta ocupagio tragos das relagdes servis pré-capitalistas —
como consideragdes sobre a “bondade” ou a “generosidade” dos patroes, pelos empre-
gados — que intervém na decisao do trabalhador de reclamar seus direitos e dificultam
sobremodo a consolidagao de relagdes contratuais entre as partes. Institucionalmente,
os direitos trabalhistas e previdencidrios dos trabalhadores domésticos, além de terem
sido reconhecidos tardiamente no pais,*' sao mais restritos que os das demais categorias.
Desta forma, a prépria legislagao trabalhista vigente, se nao agrava, reforca as desigual-
dades a que estao submetidos os trabalhadores nestas ocupagoes.

A corregao dessas distor¢oes nio é trivial, seja por causa do baixo poder de pressio
da categoria frente & contraparte empregadora, seja em razio da forga dos valores e das
representagoes sociais associadas ao trabalho doméstico, aos quais aderem, muitas vezes,
os proprios trabalhadores. Nio obstante, trata-se de um segmento expressivo, para o
qual a melhoria de patamar de direitos e oportunidades traria imensos beneficios.”

TABELA 7

Trabalhadoras domésticas sem carteira assinada nem contribuicdo previdenciaria,
segundo numero de domicilios trabalhados no més de referéncia e niimero de vezes
por semana habitualmente trabalhados

Ao Total Trabalha em apenas um domicilio Trabalha em mais de um domicilio
Até 2 vezes por semana 3 vezes ou mais Até 2 vezes por semana 3 vezes ou mais
2004  4.300.126 425.969 2.853.039 196.702 824.209
2005  4.356.808 437.552 2.853.485 217.642 848.129
2006  4.372.080 472.847 2.702.866 226.655 969.141
2007 4.248.626 421.049 2.581.534 233.681 1.012.362
2008  4.250.688 427.662 2.546.420 243.110 1.033.49%
2009 4.525.837 490.790 2.518.324 329.394 1.187.329
Participacdo (%)

2004 100 10 66 5 19
2005 100 10 65 5 19
2006 100 11 62 5 22
2007 100 10 61 6 24
2008 100 10 60 6 24
2009 100 11 56 7 26

Fontes: PNADs/IBGE.

20. 0 emprego doméstico perfaz 17% dos postos de trabalho ocupados por mulheres.

21. Ocorreu apenas nos anos 1970.

22. Além dos 6bvios beneficios as trabalhadoras, o fortalecimento da categoria como detentora de direitos pode aliviar
a demanda desta sobre outros beneficios sociais, como do Programa Bolsa Familia (PBF).
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No intuito de refinar a andlise esbocada anteriormente, interessa constatar
que ainda em 2009 a maioria das empregadas domésticas, sem carteira assinada
e sem qualquer contribui¢io previdencidria individual, trabalhava em apenas um
domicilio, no qual prestavam servigos trés ou mais vezes por semana. Ou seja,
pelo menos 56% das empregadas domésticas desprotegidas tém uma relagao de
trabalho univoca e possivelmente assalariada, porém ilegal do ponto de vista da
legislagio trabalhista e desprotegida do ponto de vista previdencidrio.”

Apesar de majoritdrio, o emprego doméstico em apenas um domicilio reduziu
de forma notdvel sua participagio em favor do aumento da participagio de um tipo de
insercio laboral oposto: 0 emprego doméstico em mais de um domicilio, em particu-
lar com maior dedicagio semanal. Este tipo de inser¢io, ainda que possivelmente mais
rentdvel para a trabalhadora e potencialmente mais autbnomo em rela¢io ao empre-
gador, implica maior incerteza quanto 2 possibilidade de compartilhamento do custo
associado a protegao social. Empregos intermitentes, com pagamentos didrios, trazem
uma transformagao crucial da categoria de empregada doméstica, aproximando-a a
uma categoria de “autbnoma doméstica’. Com esta mutagio, transferem-se os custos
da prote¢io social para a trabalhadora, cujos recursos disponiveis para contribui¢oes
previdencidrias, férias, 13°saldrio, entre outros, s3o no minimo escassos.

Em suma, o desafio do aumento da cobertura previdencidria deve enfrentar o
problema da alta informalidade do emprego doméstico com: ) uma avaliagio rigorosa
dos impactos das medidas de rendncia fiscal,** cuja estimativa da Receita Federal para
2009 era de apenas R$ 221 milhoes (valores correntes) e esta reduziu em 60% em
termos reais em relagio a 2008;” 7i) considerdvel disposiio em atuar por meio de
campanhas de conscientizaco, fiscalizacio e controle social; 77i) profissionalizacio e
delimitacdo dos tipos de trabalho empreendidos pela categoria, definindo-se seus pisos
salariais; 72) desburocratizacio e simplificagdo do processo de adesio a legislacao traba-
lhista e ao sistema de previdéncia; e v) isonomia dos direitos trabalhistas e previden-

cidrios das empregadas domésticas frente aos outros empregos com carteira assinada.

4.2.2 A evolugdo da cobertura previdenciaria entre os setores de atividade

Analisando-se o conjunto de trabalhadores excluidos da protecio previdencidria,
segundo o setor de sua atividade, verifica-se que estes estio mais concentrados
nos setores agricola (23%), comércio e reparagio (20%), construgao civil (13%)

23. Entre as empregadas(os) domésticas(os) sem carteira assinada, cerca de 5% tinham filiacdo a algum esquema de
previdéncia em 2009. Por isto 0 niimero de ocupacdes da tabela 7 difere daquele apresentado no grafico 8.

24. Dedugdo do Imposto de Renda (IR) devido pelas pessoas fisicas, da contribuicdo patronal paga a Previdéncia Social
pelo empregador doméstico incidente sobre o valor da remuneracdo do empregado. Limitada ao valor da contribuicao
patronal calculada sobre um salario minimo mensal, sobre o 13¢ salario e sobre a remuneragdo adicional de férias,
referidos também a um saldrio minimo. Lei n2 11.324/2006, Art. 12, e Lei n¢ 9.250/1995.

25. Nao sabemos em que medida esta rendncia decorreu de novas formalizacdes de empregadas domésticas ou ape-
nas da dedugdo no IR daqueles empregadores que ja assinavam a carteira de suas empregadas.
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e inddstria (12%). Observa-se ainda que o grau de informalidade e desprotegao

caiu para todas as maiores atividades, exceto para a atividade agricola (tabela 8).

TABELA 8
Trabalhadores sem carteira assinada nem contribuicao previdenciaria, segundo
setor de atividade'

Numero A
de pessoas Participacao
setorial Participacdo dos empregos sem carteira no total de empregos do setor (%)
empregadas (%)
sem carteira
2009 2009 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Agricola 2.600.818 23 23 23 23 23 22 22 22 23
Comércio e 2.313.279 20 18 17 18 17 17 16 16 15
reparagéo
Construgdo 1.435.929 13 26 26 27 25 26 23 23 22
Indistria de 1.409.549 12 16 15 15 14 14 13 12 12
transformacao
Outras ativi- 758.356 7 15 14 o413 13 n
dades

Outros servi¢os
coletivos, so- 745.831 7 27 23 28 23 26 22 24 20
Ciais e pessoais

Alojamento e 672.137 6 20 21 2 2 2 21 2 20
alimentacéo

Educacdo, sal-

de e servicos 654.814 6 " " 1 1 " " 8 8
sociais

Transporte,

armazenagem 483582 4 15 16 15 14 14 13 13 11
e comunicacao

Administracdo 179.528 2 10 8 8 9 8 8 4 4
publica

Outras ativida- 50.689 1 14 Mmoo 0 1210 8 8
des industriais

Atividades mal 6.243 0 7 2 5 2 3 7 9 4
definidas

Total 11.319.755 100 167 161 164 157 156 148 144 135

Fontes: PNADs/IBGE.
Nota: ' N&o inclui norte rural para fins de comparabilidade e ndo inclui trabalhadores em exclusivo regime de economia fami-
liar, mas pode incluir, por erro de medida, trabalhadores agricolas sem carteira que também séo agricultores familiares.

Antes de nos determos no caso do setor agricola, cumpre observar que o setor
de comércio e reparagio continua sendo um enorme desafio a protegio social, na
medida em que abarca um nimero grande de negdcios, dos mais variados tama-
nhos e dos mais variados ramos. Essa heterogeneidade dificulta uma acio efetiva da
fiscalizagio do trabalho, que, por questdo de efetividade, concentra suas atividades
nos maiores negécios, os quais também tém mais a perder, em termos de valor da
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marca, em caso de irregularidades.?® Nio obstante, o setor melhorou seus indices

de informalidade, passando a empregar 15% de sua mao de obra sem carteira em
2008, contra 18% em 2002. J4 o setor de construgio civil, que historicamente
puxou a média brasileira de informalidade para cima, em 2002 empregava 26%
de sua mio de obra sem carteira, reduzindo esse percentual para 22% em 2009.

A atividade agricola emprega cada vez menos pessoas pela progressiva
mecanizacio de sua producio, mas nao progrediu no perfil de suas contratacoes.
Além de gerar o maior contingente de ocupagdes de trabalhadores sem carteira
e sem contribui¢io previdencidria entre as vérias atividades, s6 perdendo para o
emprego doméstico analisado anteriormente, o grau de informalidade no total de
emprego agricola no se reduziu entre 2002 e 2009.

Nesse tltimo ano, dos mais de 2,6 milhées de empregados agricolas sem car-
teira, 61% eram tempordrios ¢ 39% permanentes. Ainda que a legislago obrigue a
formalizacio dos trabalhadores tempordrios, apenas 87% destes tém carteira assinada.

Nio se pode, no entanto, tomar a totalidade dos empregados rurais sem
carteira como desprotegidos, pois, desde a CF/88, abriu-se a possibilidade de con-
ceder aposentadorias por idade aos trabalhadores agricolas que prestassem servicos
a uma ou mais empresas, em cardter eventual e sem relagio de emprego, a serem
enquadrados como segurados contribuintes individuais da Previdéncia. Para serem
elegiveis, estes precisam comprovar no minimo 15 anos de trabalho rural deste
tipo, sendo a exigéncia de meses comprovados menor para aqueles que entrarem
com pedido de concessao entre dezembro de 2010 e dezembro de 2020.”

Além da protegao via Previdéncia Social, existe a garantia do beneficio
de prestagdo continuada da Lei Organica de Assisténcia Social (Loas), no caso
daqueles cuja renda familiar per capita é menor que um quarto de saldrio minimo.
O teste de meios empreendido pelo BPC ¢ notadamente mais rdpido e menos
burocrdtico que a comprovagio da atividade rural de cardter eventual por tantos
anos. Ainda que o BPC nio pague 13° saldrio, como faz a Previdéncia, o valor do
beneficio é também igual ao saldrio minimo.

Naio obstante os atenuantes anteriormente citados, o grau de protegao ofere-
cido aos empregados rurais sem carteira ¢é residual. Previdéncia e assisténcia pro-
movem uma prote¢ao: i) restrita a oferta de um beneficio para idosos no valor de
um saldrio minimo, nio contando assim com as garantias do direito trabalhista,
tampouco com a cobertura dos riscos caracteristicos da idade ativa; 77) que obriga
a comprovagao de um tipo de trabalho caracterizado justamente pela auséncia de

26. Nesse sentido, a maior efetividade da fiscalizacdo esta no maior nimero de empregados, bem como no “efeito
demonstragao” que as irregularidades noticiadas tém sobre outros negécios.

27. Lei n2 11.718, de 20 de junho de 2008. Ver andlise sobre o assunto na edicdo nimero 16 deste periodico.
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formalizagao e, muitas vezes, contratado verbalmente; e 7i7) que restringe o acesso
ao caso dos trabalhadores eventuais sem relagio de emprego e dos trabalhadores
rurais extremamente pobres. Nesse sentido, cumpre fazer uma avaliacgio mais
rigorosa e abrangente da situacio de desprote¢io no campo para que a sociedade
brasileira possa saldar este passivo.

Por fim, pode ser oportuno resgatar nesse momento o debate em torno da
desoneracio da folha de saldrios. Ainda que a vigéncia de um processo de cresci-
mento econdmico generoso ¢ sustentado tenha possibilitado 0 aumento da cober-
tura e a reducio da necessidade de financiamento, em um contexto de valorizacio
real do saldrio minimo, nio seria ocioso rediscutir as bases de financiamento do
RGPS com um viés de aumento da cobertura.”® Mudancas nas bases de incidéncia
e cdlculo das contribuigoes — por exemplo, passando da folha de pagamentos para
o faturamento —, redefini¢io do mix de contribuigoes e impostos gerais no finan-
ciamento do INSS, aliquotas progressivas de contribuicdo, entre outras opgdes,
podem ser avaliadas, desde que haja hipSteses robustas quanto a possibilidade de
estas mudangas gerarem um aumento substantivo da cobertura previdencidria

que compensem a perda de arrecadacio.”’

4.3 0 desafio demografico

A projegao populacional, publicada pelo IBGE em novembro de 2008, pautou
um intenso debate em torno da tendéncia de envelhecimento da estrutura popu-
lacional brasileira a médio e longo prazos. Com efeito, a acentuada queda na taxa
de fecundidade, associada ao aumento da expectativa de sobrevida dos brasileiros,
implicard queda progressiva da razao entre ativos e inativos nos préximos anos.
Se hoje os idosos acima de 60 anos representam em torno de 10% da populagio
brasileira, em 2030 devem perfazer 18,7%. Ou seja, para cada pessoa acima de
60 anos, teremos 3,1 pessoas entre 20 e 60 anos, em 2030. Hoje esta relagio é de
5,6 de pessoas entre 20 ¢ 60 anos para cada idoso.*’

Ainda que esse seja um fato da maior relevincia para o célculo da sustentabi-
lidade de longo prazo da Previdéncia, os cdlculos da necessidade de financiamento
do INSS, jd se levando em conta a revisao do IBGE, apontados pelo MPS na Lei
de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) para 2011, estdo longe de ser catastréficos.”!

28. Ver exercicio bastante interessante em Ansiliero et al. (2010).

29. Nesse sentido, nos parece que ainda seria frutifero estender os estudos de impacto do Simples e do Simples Na-
cional para contemplar uma analise de custo e beneficio.

30. Estimativas de Ipea (2010) apresentam trajetdria de envelhecimento ainda mais aguda, com um pico populacional
em 2030 de 206,8 milhdes. A projecdo do IBGE é recorrentemente mais conservadora e aponta o pico populacional
em 2039 com 219 milhdes de habitantes.

31. Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO) 2010, anexo Ill. Disponivel em: <https://www.portalsof.planejamento.
gov.br/sof/pldo_2011>.
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TABELA 9

Hipoteses e resultado financeiro estimado do RGPS — 2010-2030

(Em %)

2010 2015 2020 2025 2030

Variacdo anual do PIB 5,20 2,98 2,70 2,35 1,94
Massa salarial 11,64 6,58 6,30 5,93 5,51
Inflagdo — INPC 5,08 3,50 3,50 3,50 3,50
Reajuste do salario minimo 9,68 3,50 3,50 3,50 3,50
Reajuste dos demais beneficios 6,14 3,50 3,50 3,50 3,50
Necessidade de financiamento/PIB 1,47 1,37 1,44 1,55 1,67

Fonte: LDO 2011, com base nas projecdes populacionais do IBGE, revisdo 2008. Disponivel em: <https://www.portalsof.
planejamento.gov.br/sof/pldo_2011>.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

As premissas consideradas no modelo — crescimento da produtividade do
trabalho igual a 1,6% a.a., crescimento da populacio ativa de acordo com a pro-
jecao do IBGE e a manutengio da participagio dos saldrios no PIB — geram uma
estimativa de crescimento do PIB, a partir de 2015, razoavelmente conservadora,
que chega a 1,94% para 2030. Adicionando-se a hipdtese igualmente conserva-
dora de que o saldrio minimo real nio aumentard a partir de 2015, a necessidade
de financiamento aumentara de forma lenta, alcancando 1,67% do PIB em 2030.

Em que pese a atestada sustentabilidade de longo prazo da Previdéncia Social,
mesmo considerando-se o cendrio de envelhecimento da populagio, tal fend6meno
traz a necessidade de revermos as regras de elegibilidade a aposentadoria para que
a idade média de aposentadoria possa refletir a nova situagio de longevidade do
brasileiro e a crescente postergacio de sua entrada no mercado de trabalho.

Intimeras sdo as propostas que visam aumento da idade média de aposenta-
doria, hoje em torno de 58 anos.** O instrumento mais importante de mudanga
nas regras de concessio com vista a0 aumento da idade média de aposentadoria
foi o fator previdencidrio, mas este tem sido recorrentemente questionado pelos
trabalhadores, por impor descontos substantivos aqueles que se aposentam antes
dos 60/65 anos, bem como por introduzir razodvel grau de incerteza quanto ao
valor do beneficio.*?

32. Calculo proprio que contempla as aposentadorias por idade e tempo de contribuicéo, clientela rural e urbana, bem
como mulheres e homens, usando-se os pesos de cada espécie, clientela e sexo no total de beneficios emitidos em
2009 e as idades médias de aposentadoria verificadas em janeiro de 2010 — dados de Brasil (2009, 2010a).

33. Complementarmente, o fator previdenciério possibilita a correcao de uma distorcao distributiva do RGPS criada
pela modalidade ATC. Em larga medida, esta espécie se justificava como um modo de compensar a entrada no merca-
do de trabalho de forma precoce, notadamente imposta aos trabalhadores com menores oportunidades e qualificaco.
No entanto, sabe-se que a modalidade ATC beneficia mais os maiores decis da distribuicao de renda.
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TABELA 10
Idade média de concessao dos beneficios de aposentadoria — janeiro de 2010
Clientela Sexo |dade Tempo de contribuicdo Invalidez
Total 60,9 53,3 51,5
Total Masculino 63,0 54,2 51,1
Feminino 59,5 51,5 52,1
Total 63,7 53,3 51,8
Urbano Masculino 66,0 54,2 51,2
Feminino 62,1 51,5 52,6
Total 59,0 53,7 49,5
Rural Masculino 61,0 53,9 50,3
Feminino 57,7 51,4 48,0

Fonte: Brasil (2010a).

Do ponto de vista daqueles que defendem aumento da idade média
de aposentadoria, o FP foi pouco efetivo na elevagio desta. A idade média
de aposentadoria por tempo de contribui¢io para os homens, por exemplo,
cresceu de 54,3 anos, antes do inicio da vigéncia do FP em 1999, para 56,9
anos depois do FP, mas teve parte de seu efeito revertido desde 2004.%
Deste modo, outro mecanismo deve ser pensado para substituir o FP, com
vista a promover maior grau de certeza, sem, no entanto, abdicar do obje-
tivo de aumentar o tempo de vida ativa do trabalhador.

De forma geral, as propostas de aumento da idade média de aposentadoria
sao de quatro tipos: 7) extin¢do da aposentadoria por tempo de contribui¢io,
convertendo-a para o esquema de idade minima; i7) aumento simples do tempo
de contribui¢io que confere elegibilidade; 777) institui¢io de uma regra mista de
contagem de tempo e idade de aposentadoria, o que, por um lado, mantém a pos-
sibilidade de aposentar-se antes da idade minima atual, mas, por outro, garante
que apenas aqueles que efetivamente comegaram a trabalhar muito cedo gozem
dela; e 7v) instituigao de uma regra mista de contagem de tempo e idade de apo-
sentadoria aliada a uma tabela de desconto congelada no tempo.

Arbitrar sobre as matérias neste estudo tangenciadas depende, sem
ddvida, de um conhecimento extenso das perdas e dos ganhos de cada pro-
posta. Perdas nao s6 para o caixa da Previdéncia, mas antes, para os precei-
tos de justica que regem o sistema, nao obstante tais preceitos estejam em
constante disputa no debate publico.

34. Dados do Dataprev/MPS, compilados em Delgado et al. (2006).
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