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1 INTRODUCAO

Atualmente, uma das reformas mais discutidas na sociedade brasileira é a da
Previdéncia, tema que costuma suscitar intenso debate: tanto pela dimensao
econdmica-fiscal, tendo em vista que sua despesa costuma comprometer parcela
significativa dos or¢amentos publicos, como pela dimensao politico-social, devido
aos reflexos diretos de mudangas nas regras previdencidrias sobre um conjunto
grande da populacio, incluindo contribuintes/segurados e beneficidrios. No Brasil,
a necessidade da reforma decorre nao apenas da necessidade da corre¢ao de distor-
¢oes como também da necessidade de garantir a sustentabilidade fiscal a médio e
longo prazo em um contexto de ripido e intenso envelhecimento populacional.
Nesse sentido, observa-se que o pais jd enfrenta niveis de despesa elevados e com
uma trajetdria crescente e insustentdvel, bem como em patamar muito acima do
que seria esperado em razdo de sua estrutura demografica atual, ou seja, mesmo
nao possuindo parcela tao elevada de idosos em sua populacio.

Esses fatores pressionam a carga tributdria nacional e diminuem o espago para
outros setores na composigao do gasto publico. Desse modo, a reforma da Previdén-
cia é essencial nao apenas para garantir a sustentabilidade fiscal do pais mas também
para assegurar, por exemplo, espaco para o investimento publico, o que lhe confe-
re potenciais efeitos indiretos sobre o crescimento econémico e a produtividade.

1. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental e coordenador de previdéncia na Diretoria de Estudos e
Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.

2. Especialista em politicas publicas e gestao governamental em exercicio na Disoc/Ipea.

3. Professor adjunto do Departamento de Ciéncias Contébeis e Atuariais da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE).
4. Especialista em politicas pUblicas e gestao governamental em exercicio na Disoc/Ipea.

5. Professor associado do Departamento de Contabilidade e Atuaria da Faculdade de Economia, Administracdo e
Contabilidade (FEA) da Universidade de Sao Paulo (USP).

6. Auditor federal de financas e controle da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do Ministério da Fazenda (MF).



130 ‘ Desafios da Nacdo: artigos de apoio

Ou seja, a reforma decorre da necessidade de incrementar a produtividade para dimi-
nuir ou mesmo viabilizar os custos relativos ao financiamento previdencidrio para as
geragoes futuras. Dada a magnitude desse componente do gasto publico, reformas nessa
drea podem ter impactos macroecondmicos relevantes, podendo afetar indiretamente
a poupanga, a taxa de juros e o investimento a médio e longo prazo.

Outro ponto a ser destacado é que a Previdéncia Social brasileira possui
componentes regressivos que deveriam ser revistos (Medeiros e Souza, 2013;
Rangel 2011). Embora seja a principal politica de transferéncia de renda do pais,
a despesa previdencidria, em seu conjunto, acaba nao contribuindo no sentido de
melhorar a distribuicio de renda em uma andlise estdtica (ou em um momento, e
nao durante o ciclo de vida). Esse aspecto, em particular, estd mais associado aos
regimes proprios e especiais de Previdéncia Social, destinados a servidores publi-
cos e a militares, nos quais ainda prevalecem condigées mais brandas de acesso a
beneficios combinadas a rendimentos mensais bastante elevados em comparagao
a renda média nacional.

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), considerado isoladamente,
assume alguma progressividade, caracteristica que poderia ser intensificada se, em
seu interior, fossem também revistas regras e critérios reprodutores ¢/ou fomenta-
dores de iniquidades, tais como, por exemplo, a existéncia de uma aposentadoria
por tempo de contribui¢io (ATC), sem idade minima, que, ao contrério do que se
costuma difundir por meio de mitos previdencidrios, possui impactos regressivos
sobre o regime, como serd debatido neste estudo. O cardter regressivo da ATC estd
ligado ao fato de que se trata de um beneficio tipico de trabalhadores com traje-
téria laboral mais estdvel no mercado formal de trabalho, os quais sao justamente
aqueles com melhor qualificagio e maior rendimento.

Claro que os regimes previdencidrios, pelo seu cardter contributivo, tendem,
em algum grau, a reproduzir as desigualdades existentes no mercado de trabalho.
Entretanto, ¢ almejado um desenho que permita um cardter mais progressivo ao
regime previdencidrio, seja por meio da integragao adequada entre componentes
contributivos e ndo contributivos, seja por meio de taxas de reposi¢ao mais elevadas
para os trabalhadores de baixa renda vis-a-vis aqueles de maiores rendimentos. Logo,
a estratégia de ajuste deve concentrar-se, dentro do possivel, na aloca¢ao da maior
parte do custo social da reforma sobre aqueles individuos de maior rendimento.
Todavia, a necessidade de ajustes amplos no sistema previdencidrio, bem como o
interesse de toda a sociedade pela sustentabilidade do regime fazem com que, em
algum grau, os custos sociais tendam a ser bastante disseminados. Nesse sentido,
como os trabalhadores brasileiros mais pobres, os quais mais sofrem com a infor-
malidade, j4 se aposentam costumeiramente por idade aos 65 anos de idade para
homens e 60 anos para as mulheres (no setor urbano), ou recebem o Beneficio de
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Prestagdo Continuada da Lei Orginica da Assisténcia Social (BPC/Loas) a partir
dos 65 anos, o custo da implementa¢io de uma idade minima de 65 anos como
acesso a aposentadoria programada nio afeta ou afeta relativamente menos a parcela
mais pobre da populagio.

Este estudo, a partir do diagndstico da necessidade de reforma da Previdéncia
e tendo como pano de fundo a proposta enviada ao Congresso pelo governo
federal — Proposta de Emenda Constitucional n® 287 (PEC n® 287/2016) —, ird
debater sobre quais seriam as linhas gerais ideais a serem propostas para uma
reforma da Previdéncia no Brasil, principios em parte ji atendidos pela referida
PEC. De forma a analisar as questoes levantadas, o capitulo deverd ser estruturado

da seguinte forma:”

* na segunda se¢do, serdo apresentadas as razdes que justificam a necessi-
dade de reformas na Previdéncia Social brasileira, ou seja, discutir-se-4
um diagnéstico dos problemas a serem enfrentados;

*  na terceira se¢do, serd apresentada uma descri¢ao sintética da proposta
de reforma da Previdéncia apresentada pelo governo federal, no final de
2016, por meio da PEC n°® 287/2016, a qual sugeriu um amplo conjunto
de proposigoes de alteragio da legislagao previdencidria;

*  na quarta parte, serdo apresentados alguns pontos essenciais, nos quais
os debates em torno da tramitacio da proposta deveriam enfrentar; e

*  na quinta segdo, serdo apresentadas as conclusoes e consideragdes finais.

2 NECESSIDADE DA REFORMA DA PREVIDENCIA NO BRASIL —
DIAGNOSTICO GERAL

Em primeiro lugar, nesta se¢ao, serd debatida, de forma mais genérica, a necessidade
de reforma da Previdéncia Social. As andlises mais especificas serdo apresentadas
nas secoes seguintes deste estudo, como subsidio para apresentagio das linhas ge-
rais a serem, preferencialmente, observadas em uma futura e necessdria reforma.
Esta sequéncia se explica pela necessidade de explicitagdo dos argumentos que
embasam as medidas especificas propostas na segao 4 deste capitulo.

Inicialmente, pode-se argumentar que a reforma da Previdéncia no Brasil se
justifica principalmente pelo rédpido e intenso processo de envelhecimento popu-
lacional que o pais deve enfrentar nas préximas décadas, fendmeno que tende a
levar a uma significativa piora da relagio entre contribuintes e beneficidrios, e, assim,
a uma pressdo cada vez maior sobre a despesa com a Seguridade Social (ou seja,

7. Este trabalho se baseia, em parte, em material produzido pela Coordenacao de Previdéncia Social do Ipea ao longo
do debate em torno da PEC n® 287/2016, entre o final de 2016 e meados de 2017, consubstanciado em diversas notas
técnicas e textos para discusséo citados no final do estudo como referéncias bibliograficas. O material compilado foi
enriquecido e expandido por contribuicdes de todos os coautores.
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com as despesas com Previdéncia, Satide e Assisténcia Social) aumentando a dificul-
dade de financiamento em um sistema de repartigao simples. Essa veloz transi¢ao
demografica deverd produzir amplos impactos sobre o crescimento econémico, o
mercado de trabalho e a estrutura ideal do gasto publico. Especificamente na Pre-
vidéncia, 0 aumento da participacio dos idosos na populacio total ird levar a uma
quantidade relativa maior de beneficidrios, os quais deverio ser sustentados, cezeris
paribus, por uma razao de dependéncia de idosos ou previdencidria cada vez mais
fragil. Obviamente, de modo simplificado, o envelhecimento populacional decorre
da combinagao de queda na taxa de fecundidade com incrementos na expectativa
de sobrevida em idades mais avancadas, a qual pode ser entendida como uma
aproximacao para a duragio do pagamento de beneficios previdencidrios. Além
disso, o impacto dessas mudangas demogrificas tende a ser potencializado por um
conjunto de regras inadequadas para o acesso e a manutengao de beneficios, as
quais precisam ser revistas.

Alguns indicadores demogrificos evidenciam a velocidade da transicio
demogrifica que o Brasil vivencia. A taxa de fecundidade, que era de cerca de
seis filhos por mulher na década de 1960, atualmente jd se encontra em patamar
abaixo de dois filhos por mulher e deve atingir o patamar de 1,5 a partir da década
de 2030, conforme a projegao demogrifica do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE).* Houve incremento da expectativa de sobrevida para todas
as idades, inclusive as mais avangadas, que sao mais relevantes para a Previdéncia,
pois influenciam diretamente na duragio dos beneficios. A expectativa de vida aos
65 anos, por exemplo, aumentou de 10,6 para 18,4 anos entre 1940 e 2015, ou
seja, um incremento de 73,6%. Na idade de 60 anos, no mesmo periodo, saltou
de 13,2 para 22,1 anos (mais 67,4%).

A projecao demogrifica do IBGE, atualizada em 2013, estima que, no Brasil,
a populagao de pessoas com 60 anos ou mais de idade deve crescer, entre 2017
e 2060, em média, em 1,1 milhdo de pessoas ao ano (a.a), atingindo o patamar
de 73,6 milhées de idosos em 2060. Em termos de participagio dos idosos na
populacio total, o patamar atual, na casa dos 10%,’ devera crescer para cerca de
33,7% em 2060. Sumariamente, de acordo com o Censo Demogréfico de 2010,
cerca de um em cada nove brasileiros era idoso; em 2060, um em cada trés terd 60
anos ou mais de idade. Pelos dados harmonizados'® da Pnad/IBGE, a participagio

8. A projecéo demografica do IBGE, de 2013, ultima disponivel, pode ser acessada em: <https://goo.gl/PnsGCQ>.
Acesso em: 8 jun. 2017.

9. Pela projecdo demografica do IBGE, em 2015 e em 2017, a participacdo das pessoas com 60 anos ou mais de
idade na populacdo total seria de, respectivamente, 11,7% e 12,5%. Pelos dados da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (Pnad) de 2015, realizada pelo IBGE, contudo, a participacdo dos idosos na populagdo total ja seria de
14,3%, um patamar bem superior ao observado pela mesma pesquisa em 2004, que foi de 9,7%, denotando o répido
envelhecimento populacional pelo qual o Brasil esta passando.

10. Considerando o Brasil, exceto a area rural da regido Norte, salvo Tocantins.
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da populagio idosa no total vem crescendo de forma acelerada, tendo passado de
7,9%, em 1992, para 14,4%, em 2015. Pelos dados da Pnad/IBGE, em 2015, ji
havia mais pessoas com 60 anos ou mais de idade no Brasil do que criangas de 0
a9 anos." Também ocorre um processo de envelhecimento da prépria populagao
idosa, com incremento da importincia relativa das pessoas com 80 anos ou mais
de idade. Enquanto a populacio total ird crescer ao ritmo de 0,1% a.a. entre 2017
e 2060, as populagoes com 60 anos ou mais e 80 anos ou mais de idade crescerao
ao ritmo de, respectivamente, de 2,5% a.a. e 3,9% a.a.

Nessas projegdes populacionais, concomitantemente ao aumento da im-
portancia relativa dos idosos, € até mesmo como efeito da queda de fecundidade,
observa-se um estreitamento da base da pirdmide etdria brasileira, com clara
redugio da participacio dos grupos etdrios que constituem a maior parte da po-
pulagio economicamente ativa e dos contribuintes da Previdéncia Social. O dpice
da participagio da populagio de 15 a 64 anos na populagio total, de acordo com
a proje¢io demografica do IBGE, estd previsto para o ano de 2022, o que denota
que o chamado bonus demografico'? j se encontra em sua fase final no Brasil.
O resultado desse processo serd uma tendéncia estrutural de diminuigio da parti-
cipagao dos contribuintes na populagio total.

Esse processo ji dd sinais claros no perfil dos beneficidrios da Previdéncia
Social no Brasil, a0 menos, quando considerados, em conjunto, com base na
série histérica da Pnad/IBGE, que considera o Brasil sem o Norte rural (exceto
Tocantins). Quando se analisam os dados de distribui¢ao por faixa etdria dos be-
neficidrios de aposentadoria e pensao, nota-se que cresceu a participagio daqueles
com 80 anos ou mais de idade. O total de aposentados e pensionistas com 80
anos ou mais de idade passou de 1,1 milhdo em 1992 para 3,7 milhoes em 2015.
Em termos de participagao do grupo de 80 anos ou mais de idade no total de be-
neficidrios, sempre na série harmonizada, o incremento foi de 9,4% para 13% no
mesmo periodo. Quando se consideram apenas os aposentados, nota-se processo
semelhante, com o total de 80 anos ou mais de idade tendo saltado de 946 mil
(10,5% do total), em 1992, para 3,1 milhées (13% do total) em 2015.

Outro dado que revela o impacto do envelhecimento sobre o perfil dos bene-
ficidrios da Previdéncia é a idade média dos aposentados e pensionistas, que cresceu
de 63,2 para 66,7 anos entre 1992 ¢ 2015. Se considerados apenas os aposentados,
a idade média passa de 65,6 para 67,9 anos no mesmo periodo.

11. Pelos dados da Pnad/IBGE de 2015, havia cerca de 29,4 milhdes de pessoas com 60 anos ou mais de idade e 27,2
milhdes de criancas de 0 a 9 anos.

12. 0 bonus demografico é caracterizado pelo periodo em que, por causa da reducdo na fecundidade feminina, a estrutura
populacional fica favoravel ao crescimento econdmico porque hd, proporcionalmente, um maior ndmero de pessoas em
idade ativa aptas a trabalhar — ou seja, ha menos criancas na populagéo, e o percentual de idosos ainda ndo é elevado.
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Esses dados indicam que o processo de envelhecimento produz impactos
reais na situagao atual da Previdéncia Social, os quais devem ser crescentes nas
préximas décadas, na medida em que o bénus demogréfico encontra-se no seu
final, e o envelhecimento populacional deve se acelerar. Nesse cendrio, nao pare-
ce haver espaco para postergacoes de ajustes paramétricos importantes. Desde a
década de 1990, obviamente sem sucesso, tenta-se, por exemplo, a extingdo da
aposentadoria por tempo de contribui¢ao pura (sem idade minima). As repetidas
postergagdes criam o risco de medidas muito mais duras e da necessidade de um
ajuste mais brusco no futuro.

Uma tendéncia muito clara é de aumento da participagio dos aposentados
e pensionistas na populagio total. Enquanto na década de 1980, esse indicador se
manteve no patamar de 5%," entre 1992 ¢ 2015, pelos dados harmonizados da Pnad/
IBGE, a participa¢ao dos beneficidrios de aposentadoria e pensio cresceu de 8,2% para
14,2% da populagio brasileira total. Quando se consideram apenas os aposentados,
essa participagio quase dobrou no mesmo periodo, subindo de 6,2% para 11,7%.
A tendéncia estrutural é de um continuo aumento da participagio dos aposentados e
pensionistas na populagio total, especialmente em um cendrio sem reforma.

No RGPS, regime para o qual os registros administrativos sdo mais ricos em
dados e indicadores e estdo, ainda que apenas em termos agregados, amplamente
disponiveis para consulta publica, os impactos do aumento da expectativa sdo parti-
cularmente claros. O total de beneficidrios com 80 anos ou mais de idade cresceu de
cerca de 2,7 milhoes em dezembro de 2010 para cerca de 3,4 milhoes em dezembro
de 2015, uma alta acumulada de aproximadamente 23,9% e média anual de 4,4%.
A participagio desse grupo no total de beneficidrios passou de 12,1% para 12,9%,
entre dezembro de 2010 e dezembro de 2015, considerando todas as espécies de
beneficios. O total de beneficidrios com 90 anos ou mais de idade cresceu de cerca
de 424 mil em dezembro de 2010 para cerca de 582 mil em dezembro de 2015,
uma alta acumulada de 37,1% e média anual de 6,5% a.a."* A participacao desse
grupo no total de beneficidrios passou de 1,9% para 2,2%, entre dezembro de 2010
e dezembro de 2015, considerando todas as espécies de beneficios.

Outra forma de analisar essa profunda transformacio demografica é por meio
dos seus efeitos na relacio entre contribuintes e beneficidrios, tendo em vista o
predominio do regime de repartigao simples (ou pay-as-you-go) no pais. A quanti-
dade de pessoas de 15 a 64 anos para cada pessoa idosa de 65 anos ou mais idade
ird cair de 11,5, relagio observada em 2000, para 2,3 em 2060 (grifico 1). Nesse
periodo, enquanto a populagao de 15 a 64 anos deverd cair, a populacio idosa

13. Dados disponiveis em: <http://www.ipeadata.gov.br/>.

14. A taxa de 6,5% a.a. pode estar residualmente afetada pela redugdo do total de casos ignorados no periodo, mas
esse efeito, embora ndo seja possivel ter certeza qual o valor exato, se houver, seria muito pequeno.
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de 65 anos ou mais de idade deverd aumentar drasticamente. Essa relacio pode
ser entendida como uma aproximagio da relagio entre potenciais contribuintes e
potenciais beneficidrios da Previdéncia Social.

Como serd visto adiante, na pratica, contudo, a relacio efetiva entre contri-
buintes e beneficidrios tende a ser muito menor, seja pela inatividade e desemprego
de pessoas de 15 a 64 anos, seja pela taxa de participagio dos jovens, em especial
na faixa de 15 a 18 anos, que vem caindo de forma acentuada. Esse processo de-
corre, em grande medida, do fato desejdvel de que os jovens estao aumentando sua
escolaridade e entrando mais tarde no mercado de trabalho. Pelo lado dos benefi-
cidrios, o Brasil permite aposentadorias voluntdrias bastante precoces, em idades
muito inferiores a 65 anos. Por conta desses fatores, entre outros, com a limitada
proporgio de contribuintes entre os ocupados, a relagao efetiva entre contribuin-
tes e beneficidrios ¢ muito menor que essa simples relagio demogréfica, entre os
subgrupos etdrios comparados. De qualquer forma, em fun¢io desse movimento
demogriéfico, estrutural, haverd uma tendéncia inexordvel de piora na referida re-
lagdo, perspectiva que torna necessdria a realizagio de uma reforma previdencidria.

GRAFICO 1
Relacdo entre a quantidade de pessoas de 15 a 64 anos e o contingente de idosos de
65 anos ou mais de idade — Brasil (2000-2060)

I
2000 2013 2020 2030 2040 2050 2060

Fonte: Dados da projecdo demografica do IBGE de 2013.

Como observado anteriormente, um dos principais impactos dessas transformacoes
¢ a perspectiva de uma piora da relagio entre contribuintes e beneficidrios no ambito
da Previdéncia Social brasileira, que é marcada pela quase completa predominancia do
financiamento pelo regime de reparti¢io simples, ou seja, aquele em que os trabalha-
dores da ativa financiam o pagamento dos beneficios dos trabalhadores inativos, mais
especificamente aposentadorias, pensées por morte e outros, como os auxilios-doenca,
os saldrios-maternidade e os saldrios-familia. O principal regime do pais, o RGPS, cuja
execugdo ¢ realizada pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), consiste em um
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sistema de repartigdo simples voltado aos trabalhadores do setor privado e aos servi-
dores de entes federativos que nao possuem o Regime Préprio de Previdéncia Social
(RPPS). Também entre os servidores pablicos do RPPS, embora seja possivel encontrar
elementos de capitalizagio, hd predominincia da reparti¢ao simples.

Virias projegoes realizadas para o caso brasileiro apontam para uma tendéncia
de piora da relagdo entre contribuintes e beneficidrios de aposentadoria ou pensio.
A referida relagio cairia do atual patamar, de aproximadamente 2, em 2015, para
um patamar estimado entre cerca de 0,9 e 0,6 em 2060, dependendo do modelo
utilizado e do regime considerado (grafico 2). A relagao de um contribuinte para cada
beneficidrio seria atingida bem antes de 2060, podendo chegar a um para um, para o
RGPS, jé na década de 2040. Cabe enfatizar que a relagio entre contribuintes e be-
neficidrios no RGPS jd vem caindo hd vérias décadas. De acordo com o Livro Branco
da Previdéncia Social, publicado em 2002, a relagio entre contribuintes para cada
beneficidrio no 4mbito do RGPS, que era préximo de 8, em 1950, havia caido para
4, 3 e 2,5, respectivamente, nos anos de 1970, 1980 e 1990, chegando a menos de
2 ainda na década de 1990 (Brasil, 2002). Santos (2009) também aponta para uma
relagio de contribuintes e beneficidrios, no RGPS, em queda, saindo do patamar de
4,2, em 1970, para 2,5 em 1990.

GRAFICO 2
Projecdo da relacdo contribuintes/beneficiarios — Brasil (2020-2060)
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Fontes: Costanzi e Ansiliero (2017b) e Costanzi, Ansiliero e Sidone (2017).

Obs.: Elaborado a partir de resultados do modelo de projecéo oficial do RGPS, do modelo do Banco Mundial aplicado ao caso
brasileiro, Pension Reform Options Simulation Toolkit (Prost), e da relagdo entre contribuintes e beneficiarios por idade e
sexo, obtida na Pnad/IBGE, aplicada a projecéo demografica do IBGE.

15. Patamar registrado pelos dados da Pnad/IBGE de 2015.
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Nas estimativas de Oliveira, Beltriao e Pasinato (1999), em 1940, havia 31 con-
tribuintes para cada aposentado e pensionista do regime geral, e, como consequéncia,
as aliquotas suficientes para manter o sistema seriam de 3% para o empregado e de
3% para o empregador, com uma outra terceira parte paga pela Unido, totalizando
9% sobre a folha de saldrios. No final da década de 1990, contudo, a relacio de
ativos/inativos havia se deteriorado para apenas 1,7 contribuinte por beneficid-
rio, movimento que obrigou a continua majoracio das aliquotas previdencidrias
incidentes sobre a folha de saldrios durante o periodo. Oliveira, Beltrao e Ferreira
(1997) também demonstram que a relagdo de contribuintes por beneficidrio teria
atingido o pico na década de 1940, passando a declinar desde entao, chegando a
um patamar de 2,8 contribuintes por beneficidrio ja no inicio da década de 1980.
Além disso, ja nos anos 1980, a relagio seria similar a prevalecente em paises com
estruturas demograficas mais envelhecidas.

Essa piora na relagio entre contribuintes e beneficidrios deverd se refletir
na despesa com a Previdéncia Social, que comprometera parcelas crescentes do
produto interno bruto (PIB). Hd diversos modelos de projecio da despesa pre-
videncidria de longo prazo e hd uma relativa convergéncia nos resultados para o
Brasil, no sentido de que, sem reforma, haverd, a médio e longo prazo, um cresci-
mento insustentdvel do gasto. As projegdes atuariais e financeiras que fazem parte
dos anexos do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentdrias (PLDO), conforme
exigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), apontam para uma despesa
no patamar de 16,7% do PIB, em 2060, apenas com o RGPS, sem considerar as
despesas do RPPS e do BPC previsto na Loas para idosos de baixa renda que nao
alcancam os requisitos contributivos para o acesso a beneficios previdencidrios.
Como o crescimento da receita dd-se de maneira menos acelerada, ou até mesmo
possui tendéncia de queda quando avaliada em propor¢io do PIB, a necessidade
de financiamento do RGPS tende a atingir o patamar de aproximadamente 11%
do PIB no ano final da proje¢io. Quando a proje¢io também incorpora o gasto
com o BPC/Loas, a despesa chega a 18,9% do PIB, na medida em que também ¢
afetada pelo envelhecimento populacional.

Obviamente, serd dificil a despesa chegar a esse patamar, pois, antes que
esse cendrio insustentdvel se efetive, alguma reforma deverd ser realizada a
fim de se evitar o colapso do sistema como um todo. Apesar dessa observa-
¢ao, deve ficar claro que o principal objetivo dessas simulagées, que nio es-
tao livres de limitacoes em seus escopos metodoldgicos e, consequentemente,
em seus resultados, consiste em prever tendéncias, as quais parecem conver-
gir para cendrios de médio e longo prazo insustentdveis na auséncia de refor-
mas. Além disso, dado que os ajustes na Previdéncia tendem a envolver re-
gras de transicio relativamente longas, em respeito a direitos adquiridos e,
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em certo grau, a expectativas de direitos, hd preméncia de alteracoes a serem feitas
no sistema.

Em projecoes elaboradas para a despesa do RGPS e do RPPS, com apenas
duas modalidades de beneficios — as aposentadorias e as pensées por morte —,
Costanzi e Ansiliero (2017a) se baseiam em modelo simplificado usado por Dang,
Antolin e Oxley (2001), Clements ez al. (2015) e na formulacio do importante
relatério da Uniao Europeia (UE, 2015) e chegam a resultados compativeis.'®
Esse modelo simplificado estabelece que a evolugio da despesa com previdéncia,
em percentual do PIB, sofrerd influéncia da razao de dependéncia demografica
(relagao entre a populagio de 55 anos ou mais de idade e o subgrupo de 20 a
64 anos de idade), do mercado de trabalho (relagao entre populagao de 20 a 64
anos e ocupados na mesma faixa etdria), da cobertura previdencidria (ndimero de
beneficidrios sobre a populagao de 55 anos ou mais de idade) e da generosidade
relativa dos beneficios (valor do beneficio médio em relagao a produtividade
média dos ocupados).

Com base no referido modelo, os autores estimaram que, em um cendrio
sem reforma, a despesa anual (apenas com aposentadorias e pensdes por morte,
desconsiderados os demais beneficios oferecidos) do RGPS e RPPS chegaria na
década de 2060 ao patamar de 20% do PIB (grafico 3). Esse resultado reforca
a expectativa em torno de uma trajetdria insustentdvel a médio e longo prazo,
a qual implicard ajustes que garantam o cumprimento das obrigacdes previden-
cidrias e que evitem um custo excessivo para as geragoes futuras, colocando em
risco o equilibrio intergeracional que sustenta a Previdéncia Social no Brasil.
Claramente, trata-se de trajetdria preocupante e determinada por um forte com-
ponente demogrifico, decorrente do envelhecimento populacional e da piora da
relagio de dependéncia previdencidria (contribuintes/beneficidrios), mas também
por regras de acesso e manutencdo de beneficios inadequadas.

16. 0 modelo, bastante simplificado e construido a partir de dados dos dados da Pnad/IBGE de 2015, tem a van-
tagem de ser facilmente compreendido e replicado. Consiste na equacéo que se seque: DP = (NB/O) * (BM/PM) =
(POP 55+/POP20-64) x (POP 20-64/0) x (NB/POP 55+) x (BM / (PIB/O)). Nessa equacéo, os componentes utilizados
correspondem a: DP = despesa com Previdéncia em percentual do PIB; NB = nimero de beneficiarios (quantidade de
aposentadorias e pensdes por morte, em todos os regimes previdenciarios, segundo a Pnad/IBGE); O = quantidade de
ocupados (trabalhadores ocupados com idade entre 20 anos e 64 anos); BM = valor do beneficio médio (valor médio
de aposentadorias e pensdes por morte na Pnad/IBGE); PM = produtividade média dos ocupados (PIB dividido pelo
total de ocupados com idade entre 20 anos e 64 anos); e, POP = populacdo de determinada idade (populacdo com
idade entre 20 anos e 64 anos). A utilizagdo da faixa etéria de 55 anos ou mais para o Brasil se explica pelo fato de
uma parcela relevante de pessoas no pais se aposentar com idade préxima ao ponto inicial do intervalo. A idade média
da ATC foi, em 2016, de 54 anos.
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GRAFICO 3
Projecdo da despesa com aposentadorias e pensdes por morte para o RGPS e os
RPPS — Brasil (2020-2100)
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Fonte: Costanzi e Ansiliero (2017b).

Embora existam questionamentos em relagio as projegoes de trajetdria ex-
plosiva da despesa previdencidria, essas posigoes nao apenas parecem nao levar em
consideragao a combinagio de rdpido e intenso envelhecimento populacional com
regras previdencidrias inadequadas, como também parecem negar o proprio passado
recente do Brasil nessa drea, caracterizado por um ritmo acelerado de crescimento
do gasto com previdéncia e um nivel j4 bastante preocupante de despesa. A titulo
de exemplo, a despesa do RGPS/INSS cresceu do patamar de 2,6% do PIB, em
1988, para cerca de 8,1% do PIB em 2016, gerando um deficit de 2,4% do PIB
em 2016 (gréfico 4). Embora parte desse crescimento que ocorre desde 1988 es-
teja ligado a outros fatores que nao apenas o envelhecimento, como as mudangas
na Previdéncia rural geradas pela Constitui¢io Federal de 1988, o aumento da
cobertura previdencidria e a politica recente de valorizagio do saldrio minimo, nao
deixa de ser preocupante o ritmo acelerado de crescimento da despesa ainda em
um periodo de bénus demogréfico.
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Despesa, arrecadacdo e resultado do RGPS, como proporcédo do PIB — Brasil (1988-2016)
(Em %)
10
8,10
8| 7,26
6 593 5,95 &
578 5.93 5,
43 12 516 5.25 546 545 562 74 >71
4 75 4,774,69 479
2 72,
173
. ves 149 173
03035 013 5,65 0,03 033
071 - 0,81-084-0,92
-2 0%20% s ega s e 62 R
' o 239
B U O I O B B B
W O O = N M T 1NN WO N 0 O © «— N M & W1 O N 0 O © «— N M < 10 O
0 0 O O O O O O O OO O OO O O 0O O O O 9O O 9O 9O w T = T = T =
o0 a O O o (=2 (2] (=2 (=2 o O O o o o o o o o O O o o o o o o (=]
— - — — — — — — — — - - o~ ~N N ~N o~ ~N o~ ~N o~ ~N ~N ~N ~N ~N ~N ~N ~N
— Receita Despesa Resultado

Fonte: Resultado anual do RGPS (varios anos), Secretaria de Previdéncia do Ministério da Fazenda (MF). Disponivel em:
<https://goo.gl/6jGEYp>.
Elaboracdo dos autores.

Parte relevante desse incremento se deveu aos fortes ganhos reais do piso previ-
dencidrio, decorrentes da politica de valorizagao do saldrio minimo. Esse movimento
ndo necessariamente se manterd na mesma magnitude e velocidade observadas desde o
periodo pés-estabilizacio, até porque, no inicio da década de 1990, ap6s vdrias décadas
de inflagdo alta, o saldrio minimo se encontrava com valor real bastante deteriorado.
De qualquer forma, a politica de valorizagao do saldrio minimo havia sido planejada até
2023 e tem regra estabelecida até 2019. Apesar dos efeitos dessa politica, ¢ importante
ressaltar que, como percentual do PIB, a despesa do RGPS praticamente triplicou ao
longo de cerca de trés décadas. Ressalte-se que, entre 1980 e 2016, o ritmo médio
de crescimento do estoque de beneficios do RGPS ficou no patamar dos 4% a.a."”
Com o rdpido e intenso processo de envelhecimento populacional, a tendéncia na-
tural é que ocorra um incremento mais acelerado das despesas da Previdéncia Social.
Novamente, uma das explicacoes fundamentais para esse quadro ¢ a existéncia de
distor¢des nas regras para concessao e manutenc¢ao de beneficios.

No caso brasileiro, a reforma tem um cardter de urgéncia nio apenas pela
proximidade do fim do bonus demogréfico, como também porque a despesa pre-
videncidria encontra-se em niveis bem mais elevados do que seria esperado pela
atual estrutura demogréfica. Embora nio seja ainda um pais envelhecido, o Brasil
apresenta um patamar de despesa que ¢ tipico de paises muito mais envelhecidos.

17. Estimativa feita pelo encadeamento do crescimento do estoque de beneficios mantidos entre dezembro de 1980 e
dezembro de 2003 e de emitidos entre dezembro de 2003 e dezembro de 2016, pois a série de mantidos foi desconti-
nuada em 2003. A estimativa foi de crescimento de 4,2% a.a. entre dezembro e 1980 e dezembro de 2016. Os dados
estao disponiveis nos anudrios estatisticos de Previdéncia Social (vérios anos).
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Em 2016, a despesa oficial total com o RGPS (todos os beneficios) e os RPPS (Uniao,
estados, Distrito Federal e municipios) atingiu o patamar de 13,1% do PIB (tabela
1), proporg¢io que pode ser considerada muito alta para a estrutura demografica
brasileira.’® Se também for considerada a despesa com o BPC/Loas, chega-se ao
elevado percentual de 13,8% do PIB gasto com Previdéncia (contributiva e nio
contributiva ou assistencial). Como mostrado por Costanzi (2015), o Brasil tem
uma despesa com Previdéncia Social, em percentual do PIB, que seria esperada
para paises com pelo menos o dobro da participagao dos idosos na populagio total.

Outro indicador que refor¢a o diagnéstico de um volume de gasto jd elevado
¢ o fato de que, considerando-se a despesa total com RGPS, RPPS da Uniao e o
BPC/Loas, chega-se a uma despesa total, em 2016, de 10,6% do PIB — montante
equivalente a cerca de metade (53,4%) da despesa primdria da Unido." Portanto,
claramente, trata-se de um volume de despesa que j4 estd provocando algum efeito
deslocamento ou crowding-out de outros gastos como, por exemplo, sobre outras
despesas importantes para o pais. Indiretamente, o elevado nivel de despesa com a
Previdéncia Social pode acarretar, por exemplo, a diminuicio da parcela de recursos
direcionadas ao investimento publico, produzindo efeitos negativos sobre o crescimen-
to econdmico e, no limite, gerando obstdculos crescentes para sua sustentabilidade.
Na realidade, a despesa com Previdéncia encontra-se atualmente em nivel maior
das parcelas do orgamento alocadas em satde, educagao e também investimento.

TABELA 1
Despesa com Previdéncia e BPC/Loas no governo federal — Brasil (2016)

Participacdo na despesa

Item da despesa (R$\£Jai:g£")es) primérie(ao/(:)a Unido Panicipa(g/f;) no PIB
RGPS 507,9 40,6 8,1
RPPS (Unido) 110,8 89 1,8
BPC/Loas 49,0 3,9 0,8
Total 667,6 53,4 10,6
RPPS (municipios) 42,1 - 0,7
RPPS (estados e Distrito Federal) 157,8 - 2,5
Total 867,6 - 13,8

Fonte: Dados do MF e do MP.
Elaboracdo dos autores.

18. Esse percentual de 13,1% foi calculado considerando a despesa previdencidria que incorpora todos os beneficios
previdencirios e ndo apenas aposentarias e pensées por morte, como no caso das projecdes apresentadas no grafico 3.
Por esse motivo, esse percentual ndo pode ser comparado diretamente com aqueles projetados para o periodo 2020-2060.
0 dado foi apresentado, inclusive, em audiéncia ptblica no Congresso pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo (MP) e se encontra disponivel em: <https:/goo.gl/7RicP3>. Os dados dos RPPS também foram apresentados em
audiéncia publica na Camara dos Deputados pelo Ministério da Fazenda e estdo disponiveis em: <https:/goo.gl/Njck7p>.
19. Esse percentual de 10,6% ndo considera as despesas previdencidrias dos RRPS dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios. A estimativa de 53,4% foi construida a partir de informagées do MP e do MF.
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E claro que a despesa previdencidria gera beneficios em termos de protegio
social, combate & pobreza — em especial, entre a populacio idosa, mas com efei-
tos indiretos sobre os membros de suas unidades familiares — e, em algum grau,
sobre a prépria demanda agregada, principalmente no caso dos beneficidrios com
menores rendimentos, normalmente com maior propensio ao consumo, mas
também precisa ser avaliada em relagao a seu custo de oportunidade, inclusive
no tocante a seus efeitos dinimicos. Essa observagao ¢ ainda mais importante
tendo em vista que uma parcela nao desprezivel dos gastos previdencidrios assume
cardter regressivo e envolve subsidios significativos para pessoas com plena capa-
cidade laboral e contributiva, o que distancia a realidade do principal objetivo
do sistema previdencidrio, o de garantir renda ao fim da capacidade laborativa
dos individuos.

Cabe reforcar que hd necessidade de reforma tanto no RGPS quanto no
RPPS, em que pese a Previdéncia Social brasileira ja ter passado por duas reformas
constitucionais importantes — consubstanciadas nas Emendas Constitucionais
(ECs) n* 20/1998 e 41/2003 —, ambas promotoras de grandes alteragdes do
marco juridico previdencidrio (Brasil, 2008). Sumariamente, a reforma de 1998
afetou ambos os regimes — 0 RGPS e o RPPS —, enquanto a reforma de 2003
alterou fundamentalmente as regras do segundo.? Ressalte-se que, ainda em
1997, quando da elaboragio da EC n® 20/1998, para além do desequilibrio
gerado por fatores financeiro-atuariais e das iniquidades geradas por regras
excessivamente diferentes nos dois regimes, as mudancgas demograficas jd eram
aventadas como risco potencial para a sustentabilidade fiscal do sistema previ-
dencidrio brasileiro no longo prazo (Cechin, 2002). Esses foram os principais
elementos norteadores nas reformas previdencidrias paramétricas implantadas
no pafs desde entdo, em ambos os regimes, também orientando as propostas
para novas interven¢oes no sistema, dado que as reformas anteriores foram
insuficientes (ainda que importantes) para fazer frente aos enormes desafios de
financiamento presentes e futuros.

Ademais, em temas previdencidrios, hd de se ter em conta que as transfor-
magdes sociais, econémicas ¢ demogréficas podem implicar revisdes periddicas
das pactuacoes subjacentes a qualquer regime dessa natureza. Nao obstante, o
processo de repactuagao dos acordos intra e intergeracionais que caracterizam
os sistemas previdencidrios de reparti¢io simples (como o brasileiro) tem se
mostrado bastante desafiador. Houve avancos, mas a necessidade de novas mu-
dangas se impde.

20. Em relacéo ao RGPS, a Unica alteracao determinada pela EC n¢ 41/2003 foi no valor do teto dos beneficios, que foi
reajustado em aproximadamente 28%, passando de R$ 1.869,34 para R$ 2.400,00.
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No 4mbito do RGPS, por exemplo, ainda persiste a aposentadoria por tempo
de contribuigao (ATC), que permite a concessio de beneficios permanentes com
caréncia de 35 e 30 anos, respectivamente, para homens e mulheres sem a exigéncia
de uma idade minima, dando origem a aposentadorias muito precoces para pessoas
com plena capacidade laboral. Essa espécie de beneficio estava sujeita a aplicagao
compulséria do fator previdencidrio (FP), que pode reduzir ou aumentar o valor
do beneficio 2 medida que o segurado antecipe ou nao sua aposentadoria, gerando
um maior equilibrio entre contribui¢des e fluxo esperado de beneficios. Contudo,
a regra 85/95,*" ao flexibilizar a aplicagio do fator, permite elevar o valor dos bene-
ficios de forma desproporcional a postergacao exigida para a aposentadoria, carece
de qualquer légica atuarial e contribui para aumentar a necessidade da reforma.

As regras de pensao por morte também estavam profundamente descoladas
da boa prdtica internacional e foram parcialmente ajustadas em 2015. A minirre-
forma paramétrica proposta pela Medida Proviséria n® 664/2014 (convertida na
Lei n® 13.135/2015), formulada para corrigir distorgoes nas regras de concessao e
manutengao dessa espécie de beneficio, acabou, contudo, sendo significativamente
atenuada e desfigurada pelo Congresso Nacional. O debate sobre ajustes ainda
necessdrios para essa espécie de beneficio serd posteriormente retomado ao longo
deste trabalho.

No que diz respeito aos servidores publicos, no periodo pré-reforma de
1998, o sistema previdencidrio encontrava-se em profundo desequilibrio finan-
ceiro e atuarial, com elevada propor¢iao de aposentadorias precoces, contagem
de tempo ficticio e outras distor¢oes. Nesse contexto, foi concebida a mencio-
nada EC n°20/1998, sendo que a rota de corregao continuou com a aprovagao
da EC n°41/2003 (Pacheco Filho e Winckler, 2005). Apesar desse esforgo, que
focou na melhor calibragem da Previdéncia dos servidores puablicos e culminou
na institui¢ao e regulamentagao da Previdéncia complementar em 2012/2013 (na
Unido, mas com replicacoes para alguns estados), por meio da Lei n° 12.618/2012,
o persistente desequilibrio financeiro e atuarial ird demandar novos ajustes rigorosos
nos RPPS. De acordo com dados do MF, o deficit atuarial consolidado de todos
os componentes dos RPPS — ou seja, de todos os regimes préprios da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, exceto dos Militares — chegaria a

cerca de 106% do PIB em 2016 (tabela 2).

21. Aregra 85/95 progressiva para a concessao da ATC consiste em uma alternativa ao FP, que penaliza a aposentadoria
precoce por meio de descontos no valor final da renda mensal de aposentadoria. A nova regra estipula um sistema
de pontos (mediante a somatdria da idade com o tempo de contribuicdo) para que a pessoa possa se aposentar rece-
bendo o valor integral do salario de beneficio, sem o desconto normalmente produzido pela aplicagdo do FP. A nova
regra determina que, para as mulheres que querem se aposentar até o fim de 2018, é preciso um total de 85 pontos.
No caso dos homens, a soma deve ser de 95 pontos. O tempo minimo de contribuicdo previdenciaria seque sendo de 30
anos para as mulheres e 35 anos para os homens (sem requisito minimo de idade), mas o patamar minimo de pontos
aumentara progressivamente até chegar a 90/100 no ano de 2026.
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TABELA 2

Deficit atuarial' consolidado dos RPPS — Brasil (2016)
Ente RS bilhdes (T/S
Municipios 769 12
Estados e Distrito Federal 4623 74
Unido? 1.243 20
Total 6.636 106

Fonte: Secretaria de Previdéncia/MF.
Notas: ! Para o periodo de 75 anos.
2 Civis.
Obs.: Sujeito a revisao devido a alteracdo na estimativa do PIB.

No caso dos RPPS, também chama atencio o nivel da despesa em participa-
¢ao do PIB no Brasil em relagao ao que se observa em outros paises. No Brasil, a
média da despesa com RPPS tem ficado em torno de 4% do PIB, valor bastante
superior & média predominante na Europa e no ambito da Organizagao para
Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). A comparagao internacional
entre a despesa, no Brasil, com os regimes préprios de Previdéncia dos servidores
publicos e o nivel de gasto prevalecente no 4mbito da OCDE refor¢a a tese que o
pais tem um gasto muito acima da média.

Como mostrado por Costanzi e Ansiliero (2017¢), enquanto a média da
despesa com a Previdéncia dos servidores publicos civis ficou em torno de 1,4%
do PIB para dezessete paises da OCDE em 2013, no Brasil, no mesmo ano, a
despesa foi de 3,5% do PIB, excluidos os militares do governo federal. Embora
esse tipo de comparagio internacional seja complexo, principalmente em fungio
da dificuldade metodolégica para homogeneizagao das abrangéncias dos regimes,*
as comparagées indicam que o Brasil tem uma despesa acima da média mesmo no
confronto com paises desenvolvidos. Entre outros fatores, isso decorre do elevado
valor médio dos beneficios, gerados em parte por regras que geraram e ainda geram
distor¢oes, como a paridade no rendimento de ativos e inativos, a integralidade e
um teto de valor de beneficio muito elevado.

Na andlise de Palacios e Whitehouse (2006), para paises que nao eram da
OCDE, chega-se a uma estimativa de uma despesa média com a Previdéncia dos
servidores publicos civis em torno de 1,2% do PIB, variando, em geral, excluindo
o Brasil, de 0,5% a 2% do PIB. Essa andlise reforca novamente a situacio do Brasil
como um ponto fora da curva no gasto com RPPS. Também o Brasil apresentava-
-se entre aqueles com maior participagao do gasto com previdéncia dos servidores
quando avaliada em relagdo a receita do governo. Os autores também mostram

22. 0 dado Franca inclui militares. No caso brasileiro, foram excluidos apenas os militares do governo federal. Ha paises
que estdo em transicdo de esquemas, de sistemas em separado para totalmente integrados.
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que, em média, na OCDE, a despesa com previdéncia dos servidores ptblicos civis
representava algo que variava de 2,5% a 7,5% da receita geral do governo, com
média em torno de 5%. No caso dos paises em desenvolvimento, a faixa variava
mais, de 2% a 12% das receitas, com média de 6,8%. No governo central do Brasil,
em 2016, o gasto com RPPS chegou a 10,2% da receita liquida.

Dada a predominancia da reparti¢ao simples na Previdéncia brasileira, a ndo rea-
lizagao de reformas acabard por impor um prego cada vez mais elevado para as geragoes
futuras, que precisario custear o financiamento do regime. Com base nas estimativas
populacionais do IBGE e considerando-se apenas os trabalhadores que contribuem
para Previdéncia Social (em qualquer regime publico), uma projecio do que seria a
aliquota de contribuigio previdencidria de equilibrio, supondo, por simplifica¢ao, a
manutengao da relagio entre o valor médio do beneficio e o saldrio de contribui¢ao
médio, aponta para uma aliquota da ordem de 77,5% em 2060 (grafico 5).

GRAFICO 5

Estimativa de aliquota de contribuicdo de equilibrio entre RGPS e RPPS — Brasil

(2025-2060)

(Em % da folha de salarios)
80,0 —
75,0 7 77,5
70,0 —
65,0 —
60,0 —|
55,0 — 50,8
50,0 —
45,0 —
40,0 —
35,0 —
30,0

2025
2026
2027
2028
2029
2030
2031
2032
2033
2034
2035
2036
2037
2038
2039
2040
2041
2042
2043
2044
2045
2046
2047
2048
2049
2050
2051
2052
2053
2054
2055
2056
2057
2058
2059
2060

Fonte: Costanzi, Ansiliero e Sidone (2017).

Na realidade, o custo do pagamento dos beneficios dos inativos, em termos
do peso sobre o rendimento dos trabalhadores ativos, ji vem crescendo de forma
expressiva: a relagdo entre a massa de aposentadoria e pensio por morte e o ren-
dimento total de trabalho dos contribuintes para Previdéncia Social, estimada a
partir dos microdados da Pnad/IBGE, cresceu de 21,9% em 1992 para 33,0% em
2015 — considerando o Brasil sem a drea rural da regiao Norte, em estimativas de
Costanzi, Ansiliero e Sidone (2017). Portanto, esses dados deixam claro que jd hd
um processo intenso e acelerado de maior comprometimento do rendimento dos
trabalhadores ativos para garantir o financiamento dos beneficios previdencidrios.
Mesmo reconhecendo que hd problemas de subestimativa da renda dos ativos, que
tem efeitos nas estimativas, também hd problemas de subestimativa da renda de
aposentadoria e pensoes.
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De qualquer forma, apesar dessas e de outras eventuais ressalvas ao cdlculo
simplificado apresentado no gréfico 5, hd indicios de que o referido fenémeno
se converte em tendéncia forte no pais. Com as pessoas vivendo mais, o que é
positivo e deve ser comemorado, deveria ser 6bvio que hd necessidade de au-
mento da poupanca individual e coletiva para garantir protegao social aos idosos.
No Brasil, essa necessidade vira um esforgo crescente de poupanca “forgada” sobre
os trabalhadores da ativa, provavelmente com efeitos negativos sobre a poupanga
disponivel para investimento produtivo.

Um importante ponto que precisa ser desmistificado no debate é o argumento
recorrente de que nio haveria necessidade de reforma da Previdéncia porque existiria
um superavit na Seguridade Social. A polémica, deixando de lado questoes ideold-
gicas, ¢ de cunho eminentemente contdbil e nao altera em absolutamente nada a
realidade: o gasto publico, a necessidade de comprometimento significativo da carga
tributdria e a efetiva situagao fiscal continuam sendo rigorosamente os mesmos.
A natureza contdbil desse embate se explica porque os resultados diferentes decor-
rem do conjunto desigual de despesas e receitas que sio consideradas no cdlculo.

Na contabilidade oficial, os resultados dos regimes previdencidrios consi-
deram as contribuicoes ou receitas vinculadas diretamente A Previdéncia Social,
mas nao fontes de receitas adicionais necessdrias para garantir o pagamento de
beneficios. Ao contrdrio, a tese do superavit da Seguridade Social foi construida
sobre fundamentagoes polémicas. A primeira delas é naturalizar algo danoso paraa
Previdéncia Social e para o pais. A Seguridade Social engloba a Previdéncia Social,
a Assisténcia Social e a Satde. Seu financiamento ¢ feito pelas contribuicoes previ-
dencidrias (exclusivamente voltadas ao pagamento de beneficios previdencidrios),
mas também por outras fontes, como a Contribui¢io para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins) e a Contribuicio Social sobre Lucro Liquido (CSLL).
O pagamento de beneficios previdencidrios a partir de contribuiges de cardter geral,
como a Cofins e a CSLL, tende a gerar um financiamento de cardter regressivo,
além de comprometer usos alternativos desses recursos.

O suposto superavit da Seguridade Social nao resulta em redugio de impostos
no presente (pois a despesa previdencidria estd dada, ¢ elevada e tem que ser finan-
ciada), mas a negagao da existéncia de desequilibrios contribui para um aumento
da carga tributdria no futuro. No fundo, e infelizmente, a tese do superavit da
Seguridade Social acaba se enquadrando no conceito da contabilidade criativa:
um mecanismo de manipulagées contdbeis que visam “esconder” um problema
fiscal concreto. Essa linha de argumentagio leva o debate para um campo alta-
mente improdutivo e que toma o espago de questdes mais importantes, como:
i) o fato de que a despesa tem crescido em um ritmo insustentdvel e se encontra em
patamar elevado em relagdo ao que seria esperado do ponto de vista demogréfico,
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diminuindo o espago fiscal para outras despesas, inclusive sociais; 77) a tendéncia
de evolugio futura da despesa, que tende a crescer por conta da combinacio das
distor¢oes do nosso sistema previdencidrio e com a transicao demografica; 7iz) as
alternativas vidveis (social e economicamente) para o financiamento do sistema;
iv) os impactos macroecondmicos da reforma da Previdéncia; e 2) o fato que,
embora seja a principal politica de transferéncia de renda do pais, a Previdéncia,
no agregado, pouco contribui para melhorar a distribui¢ao de renda.

O alegado superavir da Seguridade Social nio é apenas uma maneira de evi-
tar a discussio de questoes relevantes, ¢ também questiondvel. Na contabilidade
alternativa, o superavit decorre basicamente da contabilizagao da desvinculagao das
receitas da Unido (DRU), de rendncias previdencidrias e da ndo consideragao do
Regime de Previdéncia dos Servidores Pablicos da Uniao. Mesmo considerando
os recursos da DRU, a Seguridade Social jd vem apresentando um deficit primdrio
desde 2008. Em relagio as rentncias, pode-se defender sua reavaliagao e eventual
reversio, mas a contabilizacio de uma rendncia consiste em considerar uma receita
que, na prética, nao existe. Por fim, certamente, outro ponto controvertido é a
nao consideracio do regime préprio dos servidores publicos federais no resultado

da Seguridade.

Portanto, a discussio apresentada aponta para a necessidade de uma reforma
da Previdéncia Social brasileira, em resposta ao rdpido e intenso processo de en-
velhecimento populacional, cujos efeitos tendem a ser potencializados por regras
inadequadas e componentes regressivos do sistema. O continuo adiamento de
uma reforma paramétrica mais profunda significard caminhar para uma situagao
insustentdvel, a qual podera gerar inseguranga para todos, em especial para os
mais pobres e frequentemente impossibilitados de fazerem sua prépria poupanga
para a velhice. H4 que se considerar ainda os impactos macroecondémicos dessa
reforma, que podem favorecer o aumento da poupanga, criar melhores condigoes
para a reducdo das taxas de juros e da divida publica e propiciar o aumento do
investimento, da produtividade e do crescimento econdémico (Karam ez al., 2010;

Hviding e Mérette 1998).

3 PROPOSTA DE REFORMA DA PREVIDENCIA SOCIAL DO GOVERNO FEDERAL —
PEC N° 287/2016

O governo federal apresentou uma proposta formal de reforma da Previdéncia Social,
mais especificamente por meio da PEC n° 287, de dezembro de 2016, que propoe
alterar tanto as regras do RGPS quanto as dos RPPS. De modo geral, a proposta foi
bastante ampla, sugerindo alterages como: a revisao da regra de calculo dos benefi-
cios; a extingao da aposentadoria por tempo de contribuigo; a instituigao de uma
idade minima para todas as aposentadorias do RGPS; o aumento da idade minima
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nos RPPS; uma maior convergéncia ou harmonizagio das regras entre os diferentes
regimes, clientelas e sexos; e a eliminacio da aposentadoria especial do professor.

Outros importantes pontos sao a alteracio no célculo do valor das pensoes
por morte, a vedagio da acumulagio de pensao com aposentadoria, a institui¢io
obrigatéria da previdéncia complementar nos RPPS e o enrijecimento nas regras
de acesso do BPC. Um resumo das regras atuais, das propostas originais da PEC
n°287 e das mudancas propostas pela comissio da Cimara apresentadas é apresen-
tado no quadro 1. Sumariamente, as principais propostas (originais e substitutivas)
sao apresentadas a seguir.

1) Havia previsio de idade minima de 65 anos e caréncia contributiva de
25 anos para todos, no RGPS e nos RPPS, para homens e mulheres e
segurados urbanos e rurais no RGPS. Nesse sentido, a medida tinha o
mérito de buscar uma maior harmonizagao das regras previdencidrias no
Brasil, eliminando um excessivo conjunto de normas diferenciadas que
predominavam na legislacdo. A comissio da Cimara, contudo, acabou
suavizando a medida em alguns aspectos, reduzindo a idade das mulheres
urbanas e das servidoras publicas para 62 anos; dos homens rurais para
60 anos, que jd é o pardmetro atual; e das mulheres rurais para 57 anos,
contra os 55 anos atuais. A caréncia contributiva foi reduzida apenas para
os segurados especiais rurais do RGPS, que seguiriam com o requisito
minimo atual, de 15 anos. Ressalte-se que o critério de 25 anos, que segue
valendo para os RPPS e para os segurados urbanos do RGPS, pode ser
elevado para alguns subgrupos de contribuintes do RGPS, mas o debate
precisa levar em consideracio as interagoes com o BPC/Loas, os incen-
tivos gerados pelas regras e o surgimento recente de planos fortemente
subsidiados como o microempreendedor individual (MEI).

2) Havia previsio de uma regra de transi¢ao mais simples, embora bastante
criticada, pela qual homens com menos de 50 anos e mulheres com menos
de 45 anos jd seriam submetidos a regra nova de 65 anos de idade e 25
anos de contribui¢io. Aqueles com idade mais elevada entrariam na regra
de transigao e pagariam um peddgio de 50% do tempo de contribuigao
que faltasse — frente ao critério atual — no momento de promulgagao da
reforma. A Cimara acabou criando uma regra de transi¢do bem mais
complicada, que abre o peddgio de 30% para todos, mas estabelece idades
minimas progressivas que comegam em 55 e 33 anos, para homens e
mulheres, e sobem progressivamente, um ano a cada dois anos para 65
e 62 anos, respectivamente, no RGPS.
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

Houve proposta de profundas alteragdes nas regras de pensdo por morte,
com mudang¢a da férmula de cdlculo de 100% da aposentadoria para um
valor bésico de 50% do valor médio basico de referéncia, acrescido de 10%
por dependente, sem garantia do saldrio minimo e com vedagio da acu-
mulagio com beneficio préprio. Contudo, a comissao da Camara propos
a manutengao do piso do saldrio minimo e a possibilidade de acumulagao
de aposentadoria e pensdo por morte até o teto de 2 saldrios minimos.

A regra de cdlculo atual, no RGPS, é de 70% do valor médio bdsico de
referéncia, acrescido de 1% por ano de contribui¢io no caso da apo-
sentadoria por idade; para a ATC, a média de referéncia é multiplicada
pelo fator previdencidrio, exceto, quando aplicdvel a regra de 85/95
progressiva. A PEC propds a regra de 51% do valor médio bésico de
referéncia, acrescido de 1% por ano de contribui¢io para todos, mas a
Céamara alterou para uma regra que iniciava em 70% para 25 anos de
contribui¢do e 1,5%, 2% ou 2,5% para os anos adicionais de contribui¢ao
chegando a 100% com 40 anos de contribuigio.

Mudangas nas regras das aposentadorias especiais, com extin¢ao daquela
voltada para atividades de risco nos RPPS e institui¢io de idade minima
para aquelas envolvendo agentes nocivos que podem afetar a satide ¢ para
as pessoas com deficiéncia. Foi proposto o fim da aposentadoria especial
dos professores, que também se aposentariam aos 65 anos, mas a Camara
acabou reduzindo a idade minima para 60 anos de idade para professores
e 55 anos de idade para vdrios grupos de policiais.

No caso dos RPPS, a proposta era aumentar também a idade para 65
anos de idade para homens e mulheres, com 25 anos de contribui¢io,
mas a comissio da CAmara acabou reduzindo a idade das mulheres para
62 anos, com regra de transigao.

A integralidade e a paridade seriam eliminadas para os servidores ptblicos
que, mesmo tendo entrado antes de 2004 no servigo publico, tivessem, na
data da reforma, menos de 50 anos de idade, para homens, e 45 anos de
idade, para mulheres. A Cimara também suavizou a medida, garantindo
a integralidade e a paridade para todos que entraram no servico puablico
antes de 2004, desde que se aposentassem aos 65 anos de idade, para
homens, e 62 anos de idade, para mulheres.

Houve proposta polémica de mudanc¢as no BPC/Loas, transferéncia
assistencial destinada a idosos, com idade minima de 65 anos ou mais,
e pessoas com deficiéncia, de qualquer idade, em situacio de pobreza.
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A PEC n° 287/2016 propds o aumento da idade de 65 anos para 70

anos para os idosos, a vinculagao desse critério com o crescimento da

expectativa de sobrevida e a desvinculagio do valor do beneficio em
relagao ao saldrio minimo. Como regra de transi¢do, o incremento de

65 anos para 70 anos ocorreria ao ritmo de um ano a cada dois anos,
ou seja, a mudanca duraria dez anos e o valor permaneceria vinculado
ao saldrio minimo até a promulgacio de lei que regulamentasse o novo
valor e a férmula de reajuste do beneficio. O texto substitutivo manteve

a vinculagao com a evolugao da expectativa de sobrevida, mas reduziu a
idade médxima inicial de 70 anos para 68 anos, referéncia possivelmente
ainda elevada para esse grupo.

QUADRO 1

Regra atual, proposta da PEC n° 287 e do substitutivo da Comissao Especial da Camara

RGPS

Regra atual

PEC n® 287/2016

Substitutivo da Comissao Especial da Camara

ATC — 35 anos de contribuicdo para
homens e 30 anos para mulheres,
sem idade minima.

Aposentadoria por idade urbana — 65
anos para homens e 60 anos para
mulheres com pelo menos quinze
anos de contribuicao.

Aposentadoria por idade rural — 60
anos para homens e 55 anos para
mulheres, com comprovacdo do
exercicio de atividade rural de pelo
menos quinze anos.

Pensao por morte — cdlculo com
100% da aposentadoria do
instituidor ou da que teria direito,
independentemente do nimero de
dependentes, sem restricdo para
acumulacdo com aposentadoria e
com garantia do saldrio minimo.

Regra de cdlculo de 70% + 1% para
aposentadoria por idade e média x
fator previdenciério para ATC se ndo
atender a regra 85/95 progressiva.

Fim gradual da ATC. Nova regra de 65
anos de idade e 25 anos de contribui-
¢do. Para homens e mulheres acima
de 50 e 45 anos, haveria um pedégio
de 50% do tempo de contribuicéo que
faltava.

Idade de 65 anos tanto para homens
como para mulheres e 25 anos de
contribuicdo para todos, com regra de
transicdo.

Idade de 65 anos para homens e
mulheres, e o regime passaria a exigir
contribuicdo individualizada, embora
com previsdo de aliquota subsidiada
a ser regulamentacdo por lei. Subida
gradual de 15 anos para 25 anos de
contribuicdo.

PEC — pensao calculada com 50% +
10% por dependente, sem garantia do
salario minimo e vedada acumulagdo
com aposentadoria ndo apenas intrar-
regime (RGPS) como entre regimes
(RGPS e RPPS).

Regra de calculo de 51% + 1% por
ano de contribuicdo, aplicada a média
dos salrios de contribuicdo com
composicao definida em lei, mas com
garantia de salario minimo para as
aposentadorias.

Alterou a regra de transicdo eliminando

o corte de 50 anos e 45 anos, abrindo a
possibilidade de pedagio de 30% sobre o
que faltava para 35 anos e 30 anos de contri-
buicdo para todos. Contudo, estabeleceu
idade minima progressiva que comegaria

em 55 anos para homens e 53 anos para
mulheres e subiria de forma gradual até 65
anos e 62 anos, para homens e mulheres,
respectivamente.

Idade de 65 anos para homens e 62 anos
para mulheres com 25 anos de contribuico,
com regra de transicao.

|dade de 60 anos para homens, que ja é o
pardmetro atual, e 57 anos para mulheres,
com contribuicdo individualizada, mas
especial ou subsidiada. Com quinze anos de
contribuicdo para segurados especiais.

Propde a manutencdo da garantia do salrio
minimo, mas estabelece a regra de 50% +
10% por dependente. Permite a acumulagéo
de pensdo com aposentadoria, mas até o
teto de dois salarios minimos.

Regra de 70% para 25 anos de contribuicdo,
mas 1,5%, 2% ou 2,5% por ano de con-
tribuicdo, atingindo 100% com 40 anos de
contribuicdo. Aplicada a média dos salarios
de contribuicéo.

(Continua)
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RPPS

Regra atual

PEC n°287/2016

Substitutivo da Comissao Especial da Camara

Aposentadoria de homens com 60
anos de idade e 35 anos de contribui-
¢ao e mulheres com 55 anos de idade
e 30 anos de contribuicdo.

Aposentadorias especiais para
professores, atividades que envolvem
agentes nocivos a satde e atividades
de risco.

Paridade e integralidade para pessoas
que entraram no servico publico até
2003. Instituicdo da previdéncia com-
plementar facultativa para os RPPS

Aposentadoria de 65 anos para
homens e mulheres com 25 anos de
contribuicao.

Fim da aposentadoria especial em
atividades de risco e para professores.

Paridade e integralidade seria mantida
para quem entrou até 2003 se tinha
mais de 50 anos de idade no caso

de homens e 45 anos no caso das
mulheres. Instituicdo da previdéncia
complementar obrigatdria para todos
os RPPS.

Aposentadoria de 65 anos para homens
e 62 anos para mulheres com 25 anos de
contribuicao.

Idade minima de 60 anos para professores e
55 anos para diversos grupos de policiais.

Manteve a paridade e integralidade para
pessoas que entraram nos RPPS até 2003,
desde que se aposentassem aos 65 anos de
idade para homens e 62 anos de idade para
mulheres. Instituicdo da previdéncia comple-
mentar obrigatoria para todos os RPPS.

BPC/Loas

Regra atual

PEC n* 287/2016

Substitutivo da Comissao Especial da Camara

Beneficio ndo contributivo para
idosos de 65 anos ou mais de idade e
com deficiéncia vinculado ao salario
minimo para pessoas em situagao de

Idade de acesso cresceria de forma gra-
dual de 65 anos para 70 anos e haveria
desvinculagdo do salario minimo.

Manteve a vinculagdo com salario minimo,
e o crescimento da idade seria de 65 anos
para 68 anos.

pobreza.

Fontes: PEC n¢ 287/2016; e substitutivo da Comisséo Especial da Camara.
Elaboracdo dos autores.

Além das propostas de alteracio das regras permanentes, a PEC n° 287/2016
também estabeleceu regras de transi¢ao, respeitando, de forma geral, a questao dos
direitos adquiridos e nao promovendo qualquer alteragao para aqueles que j4 estdo
aposentados. Além disso, na proposta, existe a previsio de que fica assegurado o
direito adquirido daqueles que tenham cumprido todos os requisitos para obtengio
de beneficios até a data de promulgagio da emenda dela resultante. Em relagio a
alteracoes nas renincias previdencidrias, o texto propde a eliminagio da isengao
de contribui¢oes previdencidrias incidentes sobre receitas substitutivas da folha de
saldrios, ou seja, na pratica, estd propondo o fim da rentncia previdencidria sobre as
exportagdes rurais no Ambito do RGPS. Entretanto, cabe notar que essa é a tnica
rentincia que tem como base legal a constituicao e, portanto, pode-se esperar que
outras revisdes de rentincia ocorram na legislagao infraconstitucional, como ficou
mostrado na tentativa de reversio da desoneracao da folha.

A PEC n° 287/2016 permitiria uma relativa estabilidade da despesa previ-
dencidria como propor¢io do PIB, garantindo dessa forma a sustentabilidade a
médio e longo prazo da Previdéncia no Brasil. De acordo com estimativas que
foram apresentadas oficialmente pelo governo, com a aprovagio integral da PEC
n° 287, a despesa do RGPS, que, na auséncia da reforma, cresceria para o patamar
de 16,7% do PIB, em 2060, ficaria praticamente estdvel em torno de 8,9% do PIB,
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bem préxima do patamar atual de 8,1%. A despesa com o BPC/Loas, no cendrio
base, passaria, em 2060, para cerca de 2,1% do PIB; com a PEC 287, se manteria
em 1,3% do PIB. No agregado, considerando RGPS e BPC/Loas, a despesa em
percentual do PIB, que passaria para 18,9% do PIB, em 2060, se manteria relati-
vamente mais estdvel, chegando a aproximadamente 10,2% do PIB no ano final

da projegao (gréfico 6).

GRAFICO 6

Despesa com beneficios previdenciarios do RGPS e BPC/Loas: cenario base e cenario
com reforma pela PEC ne 287/2016 (2016-2060)

(Em % do PIB)

18,9

10,2
838

OO~ ANMSTNONONNOO "N MITNONONO—ANMITUNONONO—NMTLNONOOO

AN ANANANNANNANANMMOMM NN NS TSI TISTITTINDOLLOLDLDLWLLLLYO

[eleloleololololololololojolojolojlololololo oo oo oo o lololololo oo o o oo oo lo ool

ANANANANANANANANANANANANANANANANANANANANANANANANANANANNANANNANANANANNANANNNANANNANAN
= Base —— PEC n2 287

Fonte: Secretaria de Previdéncia/MF.

Claro, contudo, que, em respeito ao processo democratico, a PEC deveria ser
de fato debatida pela sociedade, abrindo a possibilidade de negociacoes e ajustes na
proposta de reforma e, também, de que o Congresso Nacional, de forma legitima
e soberana, pudesse fazer mudangas no texto proposto. De modo geral, contu-
do, pode-se dizer que houve, na Comissao Especial da Camara dos Deputados,
algum grau de desfiguragao da proposta original contida na PEC n® 287/2016,
com impactos relevantes na reducio da despesa que seria promovida pela proposta
original. A revisio da proposta aparentemente nio levou em consideragio toda a
arquitetura subjacente ao desenho da reforma, e, por essa razio, certas alteragoes
podem trazer efeitos indesejados sobre toda a racionalidade do desenho. Ademais,
como sempre se observa nesse tipo de negociagio, parte dos recuos foi movida por
pressoes politicas de grupos mais organizados e nio necessariamente como forma
de melhorar a eficiéncia fiscal e/ou social da reforma. Os grupos mais organizados,
que normalmente néo sio formados pelos membros mais pobres e vulnerdveis da
sociedade, acabam exercendo um poder de barganha que permite flexibilizagoes
inadequadas ou nio prioritdrias.
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Um ponto relevante de debate foi o efeito conjunto da idade do BPC — que
aumentaria de 65 anos para 68 anos — com o aumento do tempo minimo de
contribuigio para acesso a uma aposentadoria voluntdria (que passaria de 15 anos
para 25 anos), combinagao que poderia levar trabalhadores com menores rendi-
mentos a requerer o beneficio assistencial na idade mais avangada, de 68 anos.
Caso prevaleca o entendimento de que diferengas entre o beneficio contributivo
e ndo contributivo seriam necessdrias, algo comum nos padrdes internacionais,
o ajuste preferencial seria na defini¢ao do valor do beneficio em relagao a idade.

4 PRINCIPIOS NORTEADORES PARA UMA POSSIVEL REFORMA DA PREVIDENCIA
SOCIAL - SUGESTOES DE DIRETRIZES E/OU MEDIDAS POLITICAS

Como observado anteriormente, o desenho da reforma da Previdéncia deve ser
feito de forma a garantir a sustentabilidade fiscal a médio e longo prazo em um
contexto de envelhecimento populacional acelerado e regras atuais inadequadas.
Contudo, além desse objetivo, ¢ importante avaliar a reforma do ponto de vista
dos seus impactos sociais e distributivos, por exemplo, o papel primordial da
Previdéncia como mecanismo de combate & pobreza, em especial, para a populacio
idosa, bem como de seus impactos macroecondmicos em termos da formagao de
poupanga, defini¢io da taxa de juros bdsica, nivel de investimento, crescimento
econdmico e distribuicio de renda. Também ¢é importante avaliar a reforma ideal
a ser proposta de acordo com as inter-relagdes com a produtividade.

Dada a trajetéria esperada da despesa em um cendrio sem reforma, esse ajuste
deveria passar, necessariamente, por medidas de conten¢o do ritmo de crescimento
do nivel de gasto, pois nao parece vidvel que o ajuste ocorra apenas pela receita,
embora seja recomenddvel uma profunda e rigorosa reavaliacio das renincias
previdencidrias. Os ajustes na despesa devem atuar preferencialmente no valor dos
beneficios e em sua duracdo, via aumento da idade minima, pois o efeito sobre a
quantidade — fluxo de entrada, por meio de novas concessoes — poderia gerar uma
indesejada queda no nivel de cobertura do sistema.

Mais precisamente, as medidas de ajuste nao deveriam expelir pessoas do
sistema de prote¢io social, mas, sim, evitar as concessdes € manutencoes indevi-
das de beneficios. Esse objetivo deve ser alcancado por meio de alteracoes que: )
calibrem melhor as regras de acesso dos beneficios ou critérios de elegibilidade,
evitando a precocidade injustificada com altas taxas de reposi¢ao incompativeis
com a sustentabilidade e as concessoes indevidas; 7z) racionalizem as condiciona-
lidades para manutengao dos beneficios, por exemplo, das pensdes por morte;
iii) atuem sobre o cdlculo do valor do beneficio, reduzindo a taxa de reposi¢ao e
situando o indicador brasileiro em patamar sustentdvel e adequado as boas préticas
previdencidrias internacionais; e 7v) garantam uma regra de indexagio socialmente
aceitdvel — que mantenha o poder de compra dos beneficios, como determina a
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Constitui¢ao Federal — e vidvel do valor dos beneficios, limitando continuos ga-
nhos reais aos beneficios, a exemplo do que prevalece no contexto internacional.

Com respeito a distribui¢io de renda, parece recomenddvel a proposi¢io de
taxas de reposi¢io que sejam inversamente proporcionais aos niveis de renda, ou
seja, maior para aqueles de renda mais baixa e menor para aqueles de renda mais
alta, mas com o cuidado necessdrio para que o valor do beneficio nao seja limitado
a ponto de comprometer seu papel de evitar a pobreza e de produzir efeitos ne-
gativos sobre os incentivos a contribui¢do, em especial, para os trabalhadores por
conta prépria. Contudo, a taxa de reposi¢ao nio pode ser muito elevada, a ponto
de comprometer a sustentabilidade ou gerar um custo muito alto para as geragdes
futuras, colocando em risco o equilibrio entre geracoes.

Sob a é4tica da receita, um conjunto relevante de rendncias previdencidrias
precisa ser reavaliado em funcio de seus custos e beneficios. Nessa situacio, deve-
riam estar as recentes desoneragoes da folha de saldrios (substitui¢oes, para diversos
setores, dessa base de incidéncia pelo faturamento), o regime tributdrio Simples
Nacional,” 0 MEI, a desonera¢ao concedida as exportagoes rurais* e a isengao da
contribui¢io previdencidria patronal concedida as entidades filantrépicas, entre
outros tratamentos diferenciados.

De qualquer forma, na atual conjuntura, existe a incerteza sobre qual serd o
resultado final da PEC n° 287/2016 e do parecer aprovado na Comissao Especial
da Camara dos Deputados. Nesse contexto, cabe fazer pelo menos uma sugestao
sobre quais deveriam ser as linhas gerais de uma reforma da Previdéncia no Brasil,
inclusive levando-se em conta os pontos atendidos pelo texto original da proposta.
Entre as referidas linhas gerais, devem ser citadas as enumeradas a seguir.

1) Um ponto fundamental ¢ a eliminagio gradual da ATC, com o esta-
belecimento da idade minima de 65 anos, de forma gradual, por meio
de idades minimas progressivas que estejam acima da média atual das

ATCs concedidas.

2) Do ponto de vista social, seria desejével que os custos do ajuste recaissem
de forma mais significativa sobre os grupos de maior rendimento, nio
apenas porque estes teriam maiores condi¢oes de absorver o impacto

23. 0 Simples Nacional consiste em um regime diferenciado e compartilhado de arrecadacéo, cobranca e fiscalizagao
de tributos aplicavel as microempresas e empresas de pequeno porte, previsto na Lei Complementar (LC) n¢ 123, de
14 de dezembro de 2006. O Simples Nacional abrange a participacdo de todos os entes federados (Unido, estados,
Distrito Federal e municipios) e, grosso modo, prevé a substituicdo de uma série de tributos — ai incluida a contribuicao
previdencidria — por uma contribuicdo incidente sobre a receita bruta mensal, varidvel segundo a receita bruta acumu-
lada dentro do ano-calendério.

24. As receitas de exportacoes estdo atualmente isentas de contribuicdo social, em conformidade com o § 2¢ do art.
149 da EC n° 33, de 2001. Em relacéo a arrecadacdo previdenciaria, como a contribuicdo do setor rural esta baseada
na comercializacao, o efeito sobre as contas do RGPS refere-se a exportacéo do setor rural (agroindUstria e produtor
rural pessoa juridica).
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das novas restri¢des mas também porque essa op¢ao contribuiria para a
corrego de aspectos regressivos do sistema previdencidrio brasileiro. Dado
esse principio geral, uma medida muito importante seria garantir, por
meio da institui¢io da previdéncia complementar obrigatéria em todos
os RPPS, o mesmo teto do RGPS/INSS para todos os trabalhadores,
medida que permitiria eliminar valores de beneficios muito elevados do
pilar basico dos RPPS, com impactos positivos do ponto de vista fiscal
e atuarial. Além disso, seria importante que o teto do RGPS/INSS fosse
avaliado do ponto de vista tanto fiscal como distributivo, tendo em vista
que o limite atual se encontra em patamar elevado para os padroes de
remuneracio prevalecentes no Brasil. Ainda no Ambito dos RPPS, deve-
ria ser debatido o fim da paridade com ativos e da integralidade para os
beneficios ainda a serem concedidos para servidores atualmente ativos,
pois se trata de uma regra inadequada do ponto de vista previdencidrio.

3) Hd necessidade de se reavaliar (ainda que nao necessariamente eliminar)
todos os indmeros tratamentos diferenciados existentes na Previdéncia
Social brasileira. Entre os aspectos a serem considerados, vale mencionar
a distin¢do entre idade minima de aposentadoria para segurados urbanos
e rurais no RGPS; as regras especiais para professores e outras categorias
profissionais especificas, quando nio justificadas por critérios de satide;
e, principalmente, a diferenciagio na idade minima de aposentadoria
para mulheres, em relagao aos homens.

4) H4 outros tratamentos diferenciados importantes, entre os quais os
requisitos contributivos definidos para diferentes categorias, tais como:
o segurado especial rural e a inexigibilidade de contribui¢io quando da
nao comercializagio de excedente da produgao rural, norma que quebra
o principio da isonomia quando se toma em conta o volume expressivo
de segurados urbanos que vivem e trabalham em condigées socioeco-
ndmicas andlogas;® e os trabalhadores por conta prépria e seus planos e

25. Os segurados especiais (SE) — trabalhadores rurais que exercem suas atividades individualmente ou em regime de
economia familiar, com contribuicdo sobre a eventual comercializacdo da produgéo — séo contemplados com um regime
diferenciado, em que, na pratica, ha garantia de cobertura independentemente de cotizagao, desde que a atividade
seja devidamente comprovada. Por esse motivo, os beneficios concedidos sob essas regras séo por vezes classificados
como semicontributivos ou até assistenciais. O termo semicontributivo tende a ser mais adequado porque, apesar de
serem frequentes as concessdes de beneficios sem o recolhimento efetivo de contribuicGes ao sistema, ha previsdo legal
para que esses recolhimentos ocorram, e isso, em algum grau, acontece. Mais precisamente, o SE ndo esté isento de
contribuicdo, j& que deve cotizar com 2,1% sobre a comercializacao da producao, mas, como regra, a contribuicdo do
segurado é sub-rogada ao adquirente da producéo, e, ndo raro, ndo hé excedente a ser comercializado.
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aliquotas diferenciados, cuja focalizagio e sustentabilidade financeira e
atuarial precisam ser melhoradas.?

5) Apesar dos avangos propostos pela Medida Proviséria (MP) n° 664/2014,
a versao final decorrente da Lei n® 13.135/2015 foi bastante desfigurada
pelo Congresso Nacional e ird exigir ajustes adicionais nas regras para
concessao e manutengao de pensio por morte, espécie de beneficio cujo
patamar de despesa posiciona o Brasil como um ponto fora da curva na
comparagio internacional, com regras bastante desajustadas em relagao
as melhores prdticas previdencidrias.

6) H4 necessidade de alteragio nas regras de cdlculos dos beneficios, tanto
no RGPS quanto no RPPS, pois as taxas de reposi¢ao atuais sio muito
elevadas na comparagio internacional, sio incompativeis com a susten-
tabilidade do sistema e contribuem para limitar o papel redistributivo da
Previdéncia Social. No RGPS/INSS, para as ATC, a regra 85/95 progressiva
gerou efeitos extremamente danosos para a sustentabilidade, favorecendo a
concessdo de beneficios com elevada taxa de reposicao, acima da média no
cendrio internacional, e, além de tudo, para pessoas na faixa dos 50 anos
de idade. A regra 85/95 progressiva também gera efeitos negativos sobre
a distribui¢ao de renda, por beneficiar justamente aqueles com maiores
rendimentos no 4mbito do RGPS. No RPPS, a regra da integralidade e
paridade, que foi revisada para os novos servidores ptiblicos em 2003, de-
veria ser eliminada para os estatutdrios que ainda tém expectativa de direito
em torno dessa regra, a qual ndo tem sentido do ponto de vista financeiro
e atuarial. Um principio geral é que as taxas de reposi¢io devem, por um
lado, ser estabelecidas de forma a garantir a sustentabilidade, mas, por
outro, ter eficicia no seu papel de combate a pobreza. Uma regra genérica
recomenddvel é a manutengio das taxas de reposi¢ao mais elevadas para
aqueles com menor rendimento e de taxas mais baixas para aqueles com
renda mais alta. Essa regra, além de seu impacto distributivo positivo,
também acaba colocando o esfor¢o de maior poupanca justamente para
aqueles com nivel mais elevado de renda e maior capacidade de poupar,
ainda que cuidados devam ser adotados a fim de que nao haja desincentivo
a contribui¢do. O piso do saldrio minimo certamente garante reposi¢ao
mais alta justamente na base da distribuicao de renda, e esse fato deve
ser considerado nos debates a respeito da desvinculagio. E preciso lem-
brar, entretanto, que os incrementos de produtividade dos trabalhadores

26. O Plano Simplificado de Previdéncia Social (PSPS) prevé contribuicdo reduzida de 11% e salrio de contribuicao
e de beneficio igual ao salario minimo (LC ne 123/2006). O MEI é aquele que trabalha por conta propria, se legaliza
como pequeno empresario e contribui com aliquota reduzida a 5% sobre essa mesma base (Lei n® 12.470/2011).
Os impactos dessas medidas ainda precisam ser estudados com cautela.
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7)

8)

9)

ativos s6 funcionam como mecanismo de ajuste caso nao sejam repassados
integralmente para os inativos. A referida vinculacio pode dificultar um
aumento mais significativo, em termos reais, do saldrio minimo, com
impactos sobre o mercado de trabalho. De qualquer forma, o ajuste nos
niveis mais elevados de rendimento, incluido o teto previdencidrio, é
preferivel & desvinculagao do saldrio minimo e do piso previdencidrio, ao
menos do ponto de vista distributivo.

As alternativas de ajuste sempre precisam ser consideradas dentro de uma
l6gica mais ampla dos custos de oportunidade de utilizagao alternativa
de recursos e da alocagio 6tima do gasto publico. No Brasil, isso significa
levar em consideragao, por exemplo, que o pais ainda possui um nivel de
pobreza entre criangas, adolescentes e jovens muito acima daquela que
prevalece para a populagio idosa. Também deveria ficar claro que o atual
nivel de despesa jd estd reduzindo o espaco para o investimento publico,
inclusive em infraestrutura, como também de outros importantes gastos
sociais que teriam efeitos positivos sobre a produtividade e, consequen-
temente, o crescimento econdmico.

Embora os ajustes da despesa sejam absolutamente necessdrios, tendo
em vista a trajetéria explosiva do gasto previdencidrio, de forma comple-
mentar, podem ser feitos ajustes na receita previdencidria, em especial,
pela reavaliagao rigorosa das rentincias previdencidrias.

Deve-se adotar mecanismos de ajustamento automdtico a demografia,
de maneira que o aumento da expectativa de vida nao seja subestimado,
gerando riscos para o financiamento do sistema. Exatamente para ameni-
zar esse risco, muitos paises adotaram ou estio adotando mecanismos de
ajustamento automatico, os quais associam automaticamente a deﬁnigéo
da idade de aposentadoria ou o valor dos beneficios as variagoes na expec-
tativa de vida. De forma altenativa, isso significa ajustar o fluxo esperado
de beneficios a incrementos ao aumento das expectativas de (sobre)vida e
da duragao dos beneficios. O Brasil possui uma espécie de ajustamento au-
tomatico, justamente o fator previdencidrio, mecanismo que foi seriamente
prejudicado pela regra 85/95 progressiva, criada pela Lei n° 13.183/2015.
APEC n° 287/2016 propds um novo mecanismo ao ligar, automaticamente,
a idade legal de aposentadoria a incrementos na expectativa de (sobre)vida.

Na secio 4 deste capitulo, serd apresentada uma breve simulacio dos im-
pactos de uma proposta de reforma da Previdéncia guiada pelas linhas gerais
descritas anteriormente. Ressalte-se que essas estimativas de impacto so feitas
dentro das possibilidades de simulagio e, por essa razdo, nao incorporaram todas
as medidas recomendadas.
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4.1 Eliminacao gradual da ATC e estabelecimento de idade minima

Ha4 que se enfrentar as distor¢des geradas pelas ATCs sem idade minima no 4mbito
do RGPS, inadequagio j4 tratada no RPPS quando da aprovagio e regulamenta-
¢ao da EC n° 20/1998. Como mostrado por Caetano et al. (2016), de 177 paises
pesquisados pela Social Security Administration (SSA) e pela International Social
Security Administration (ISSA), entre 2014 e 2015, apenas treze ainda oferecem
beneficio similar 8 ATC pura, sem requisitos minimos de idade.

Essa regra acaba gerando aposentadorias precoces e distorcendo o papel da
Previdéncia Social, que deveria ser o de garantir renda para pessoas que perderam
a capacidade laboral em funcio de idade avancada, doenca, acidente de trabalho
ou outra causa. A idade média na concessio de ATC, em 2015, foi de 55,8 anos
para homens e de 53,2 anos de idade para mulheres, com idade média geral (para
ambos sexos) de 54,9 anos (grifico 7).”” Claramente, trata-se de uma idade precoce,
que gera o pagamento de beneficios para pessoas com plena capacidade laboral.
Nao raro, esse mecanismo de prote¢io, que deveria substituir renda em caso de
necessidade ou velhice, funciona como complementagio de renda para pessoas
com bom nivel de rendimento de trabalho ou gera uma indesejdvel reducio da
taxa de participagdo para pessoas na faixa dos 50 anos. Os dois possiveis efeitos sao
negativos, pois podem aumentar a desigualdade ou ainda representar uma perda
de produgio, pela inatividade precoce de pessoas mais qualificadas (normalmente
aquelas com maiores rendimentos no contexto brasileiro, as quais conformam o

publico tipico da ATC).

Em 2015, inclusive, cerca de uma em cada cinco mulheres que se aposentaram
por ATC no 4mbito do RGPS/INSS tinha menos de 50 anos de idade. E bastante
questiondvel que, no Brasil, ainda seja possivel aposentar-se, com plena capacidade
laboral, antes dos 50 anos de idade. Em 2015, cerca de 97% das mulheres que se
aposentaram por ATC nao eram idosas, ou seja, tinham menos de 60 anos de idade,
e cerca de duas em cada trés tinham menos de 55 anos de idade. Praticamente a
metade (48,1%) dos que se aposentaram por ATC em 2015, homens e mulheres,
tinham menos de 55 anos.

Ainda no RGPS, os trabalhadores rurais se aposentam atualmente com 60
anos (homens) ou 55 anos (mulheres), muitas vezes, sem contribuicio. Além das
distorgoes geradas pela ATC no Ambito do RGPS/INSS, também a idade minima
estabelecida nos RPPS é relativamente baixa, sendo de 60 anos para os homens e
55 anos para as mulheres. Em ambos os regimes também existem as aposentadorias
especiais, por exemplo, aquelas destinadas aos professores.

27. Dado disponivel no Boletim Estatistico de Previdéncia Social (Beps) de janeiro de 2017. Disponivel em:
<https://goo.gl/uQzvA9>.
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GRAFICO 7
Idade média de aposentadoria por tempo de contribuicdo: RGPS/INSS — Brasil (1995-2016)
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Fonte: Secretaria de Previdéncia/MF.
Elaboracdo dos autores.

Considerando-se apenas as ATCs (sem a inclusdo das aposentadorias espe-
ciais), de um total de 4,9 milhoes beneficios ativos em dezembro de 2015, 30,5%
tinham sido concedidos com a idade na DIB inferior a 50 anos de idade; 65,7%
com a idade no momento da aposentadoria de até 54 anos; e 91,1% para pessoas
que nio eram idosas quando se aposentaram (possufam menos de 60 anos de ida-
de), de acordo com dados do Anudrio Estatistico de Previdéncia Social (Aeps) de
2015.% Portanto, considerando-se o estoque de ATCs ativas ao final de 2015, nove
em cada dez beneficios tinham sido concedidos para pessoas que nio eram idosas
no momento da aposentadoria e, por isso, teriam uma longa duragao esperada.

Ao contrério do senso comum, que apregoa que a idade minima prejudicaria
os mais pobres, que geralmente comecam a trabalhar mais cedo, observa-se que
os trabalhadores de menor qualificacio e baixa renda vivenciam uma densidade
contributiva menor, inclusive por mais frequentemente enfrentarem o desem-
prego e/ou passarem maior tempo na informalidade. Por essa razao, tém muita
dificuldade para alcancar a caréncia contributiva minima para a ATC — 35 anos,
homens; 30 anos, mulheres. Esse grupo tende a requerer a aposentadoria por ida-
de, quando consegue acumular os quinze anos minimos de contribuigao (a idade
minima é de 65 anos e 60 anos de idade para homens e mulheres urbanos, com
média de 63 anos), ou passa a receber o BPC/Loas, aos 65 anos de idade. Entao,
na prética, hd idade minima para os trabalhadores de menor rendimento, qualifi-
cagao mais frégil e trajetérias laborais mais instdveis, mas nao hd para aqueles com
maior rendimento, melhor qualificagdo e trajetdria laboral mais estdvel e formal
(Costanzi 2017a; 2017b; Costanzi e Ansiliero, 2017a). Essa diferenciacao nao faz
sentido, nem do ponto de vista de sustentabilidade fiscal e tampouco de equidade.

28. Disponivel em: <https://goo.gl/aQ73eZ>.
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Para reforcar o ponto, basta notar que, embora os jovens mais pobres possam
comegar mais cedo no mercado de trabalho, em geral, o fazem com elevado nivel
de informalidade (gréfico 8). Em 2015, por exemplo, dos jovens de 16 a 20 anos
ocupados que estavam entre os 10% mais pobres da populacio, considerando a
renda familiar mensal per capita, apenas 5,6% deles estavam contribuindo para
a Previdéncia Social, sugerindo uma insergio laboral muito precdria no grupo.
Na realidade, essa relagio de aumento da contribuicao conforme cresce a renda
familiar mensal per capita se observa tanto para os jovens como também para o
conjunto dos trabalhadores ocupados de 16 anos ou mais de idade (grifico 8).
Nesse grupo mais amplo, apenas 10,5% entre os 10% mais pobres contribuem
para a Previdéncia Social; e essa propor¢ao segue crescente, alcancando um patamar
de 80% de contribuicio entre os 10% mais ricos. Assim, hd uma maior densidade
contributiva entre os mais ricos.

GRAFICO 8
Contribuicdo para Previdéncia em qualquer trabalho para ocupados de 16 a 20 anos e de
16 anos ou mais de idade, por décimo de renda familiar mensal per capita — Brasil (2015)
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Fonte: Microdados da Pnad/IBGE de 2015.
Elaboracdo: Costanzi (2017a; 2017h).

Enquanto os trabalhadores de maior qualificagio e maior rendimento, no
setor privado, se aposentam por ATC, com idade média de 54 anos (ambos os
sexos), os trabalhadores urbanos mais pobres, com menor qualificagio e menor
capacidade contributiva tém uma idade média de aposentadoria de 63 anos.”’
Os dados da Pnad/IBGE 2014 corroboram esse diagnéstico construido a partir
dos registros administrativos do RGPS. Portanto, ainda que os jovens mais pobres

29. Foi considerada a idade média da aposentadoria por idade urbana.
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tendam a entrar mais cedo no mundo do trabalho, o fazem com altissimo nivel
de informalidade e desemprego e, consequentemente, tendem a possuir trajetéria
laboral marcada por baixissima densidade contributiva, o que tende a inviabilizar a
obtengido de 35/30 anos de contribui¢do, em especial, antes dos 60 anos de idade.

Os dados reforcam o diagnéstico de que o Brasil criou um regime previdenci-
drio em que, no setor privado urbano, os trabalhadores mais pobres se aposentam
mais tarde (com 65 ou 60 anos) ¢ os de maior rendimento e qualificagao passam
a receber aposentadoria mais cedo, na casa dos 50 anos ou até mesmo antes disso,
por vezes ainda acumulando rendimento de trabalho e aposentadoria.’® Conforme
mostrado por Costanzi (2017a) e Costanzi e Ansiliero (2017a), considerando-se
os aposentados precoces como aquelas mulheres na faixa de 46 a 54 anos ¢ os
homens na faixa de 50 a 59 anos, e excluindo-se os aposentados rurais, de forma a
se aproximar do publico de potenciais beneficidrios da ATC, chega-se a estimativa
de que cerca de 60% e 82% desses aposentados estavam, respectivamente, entre 0s
30% e 50% mais ricos da populagio. Quando se consideram ainda os aposentados
precoces ocupados, como forma de excluir os beneficidrios da aposentadoria por
invalidez, o resultado ¢ ainda mais contundente: 80,7% e 92,6%, respectivamente,
estao entre os 30% e 50% mais ricos (gréfico 9). Esses dados deixam claro que os
aposentados precoces nio estao entre os mais pobres da populagio, mas sim entre
0s mais ricos.

GRAFICO 9
Distribuicdo dos aposentados precoces por décimo de renda familiar mensal per
capita — Brasil (2015)
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Fonte: Microdados da Pnad/IBGE de 2015.
Elaboracao: Costanzi (2017a; 2017b).

30. De maneira adequada, o Superior Tribunal Federal (STF) vedou a desaposentacéo, que seria um prémio aos aposen-
tados precoces, bem como tenta impor uma légica de capitalizacdo a um regime de reparticdo marcado por diversos
esquemas nao equilibrados do ponto de vista atuarial ou subsidiados para determinados grupos.
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Como sugerido anteriormente, a aposentadoria, que deveria ser mecanismo
de substituiciao de renda do trabalho, acabou se transformando em mecanismo de
complementagio de renda para pessoas com rendimento laboral elevado: o ren-
dimento médio do trabalho dos aposentados precoces ocupados era maior que a
média estimada para os ocupados nio aposentados da mesma faixa etdria (R$ 2.759
contra R$ 2.188, segundo a Pnad/IBGE de 2015).>' O pagamento de aposentado-
ria precoce para o grupo com maior rendimento do trabalho acaba aumentado a
desigualdade nos rendimentos, quando se considera o rendimento médio de todos
as fontes (R$ 4.299 contra R$ 2.212) em relagio a que era observada no mercado
de trabalho entre trabalhadores com maior e menor nivel de cobertura (tomada
como uma aproximagao da densidade contributiva). Portanto, nesse caso, o pa-
gamento da aposentadoria precoce acaba nao apenas reproduzindo mas também
aumentando a desigualdade.

Outro elemento que reforca as distor¢oes geradas pela ATC é o fato de que a
idade média de aposentadoria dos trabalhadores urbanos é maior para as Unidades
da Federagao (UFs) mais pobres e menor para aquelas mais ricas, como pode ser
visto no gréfico 10: quanto menor o PIB per capita, maior a idade média de apo-
sentadoria. Uma explicagao ¢ que nas UFs mais pobres, onde prevalecem maiores
niveis de informalidade e outros fatores que fragilizam a relagio dos trabalhadores
com a Previdéncia Social, hd uma menor importincia relativa da ATC e um maior
peso relativo para as aposentadorias por idade e para o BPC/Loas, beneficios que
possuem idades médias de concessdo mais elevadas (63 anos e 66 anos, respectiva-
mente). Portanto, pode-se dizer que essa situacio paradoxal de menor idade média
para as UFs mais ricas e, de forma inversa, maior idade média para as UFs mais
pobres, a0 menos quando tomados os trabalhadores urbanos, se explica por causa
da ATC. Ou seja, observa-se no Brasil uma associagio negativa entre expectativa
de (sobre)vida e idade média de aposentadoria urbana por UF: os beneficidrios
com maiores rendimentos recebem beneficios por um periodo esperado mais
longo que os mais pobres — beneficios que, adicionalmente, possuem valor médio
significativamente maior.*”

31. Renda média de todos os trabalhos, excluindo os casos com renda de trabalho igual a zero ou ignorada.

32. De acordo com dados do Beps de maio de 2016, o valor médio de concessao da aposentadoria por tempo de
contribuicdo e por idade urbana foi de, respectivamente, R$ 2.315 e R$ 1.195. O referido boletim esta disponivel em:
<https://goo.gl/GfqHI8>.
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GRAFICO 10
Idade média de aposentadoria (idade, ATC e BPC/Loas) versus PIB per capita, por
UF — Brasil
(Em R$)
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Fonte: Costanzi e Ansiliero (2016).

Também ¢ importante lembrar que, na realidade, a idade de aposentadoria de
65 anos jd existe nao apenas desde a Lei n® 8.213/1991 e a Constitui¢ao de 1988,
mas desde a Lei Orgénica da Previdéncia Social (Lops) de 1960, que estabelecia a
aposentadoria por velhice® (atual aposentadoria por idade) aos 65 anos para homens
e aos 60 anos para as mulheres, com pelo menos cinco anos de contribuigao mi-
nima, posteriormente elevada de forma gradual para quinze anos de contribuico.

De qualquer forma, aqueles que se aposentam por idade urbana j4 enfren-
tam idades minimas de 65 anos para homens e 60 anos para mulheres hd décadas.
Também cabe lembrar que os pardimetros de ATC, de 35/30 anos de caréncia, ainda sio
os mesmos estabelecidos para a chamada aposentadoria por tempo de servigo, prevista
da Lops de 1960, sendo que entdo havia uma idade minima de 55 anos de idade, re-
vogada em 1962. Quase sessenta anos depois, em periodo transcorrido e marcado por
profundas transformagoes sociais, econdmicas e demogréficas, sio mantidos parimetros
semelhantes ou até mais brandos que aqueles originalmente propostos pela Lops.

4.2 Convergéncia dos RPPS e do RGPS: instituicdo obrigatéria da previdén-
cia complementar e teto do RGPS para os RPPS
Uma medida importante, que permite a redugio da despesa ¢ a melhoria da
distribuicdo de renda, ¢ a instituigdo obrigatéria do teto do RGPS para todos os
RPPS, medida que melhora o equilibrio atuarial dos RPPS e ainda representa
um avango em termos de equidade entre os trabalhadores do setor privado e
os servidores publicos. Ademais, a medida, ao reduzir a taxa de reposi¢io dos

33. 0 caput do art. 30 da Lops estabelecia que a aposentadoria por velhice sera concedida ao segurado que, apds
haver realizado sessenta contribuicbes mensais, completar 65 ou mais anos de idade, quando do sexo masculino, e 60
anos de idade, quando do sexo feminino.
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trabalhadores de maior rendimento, também tende a estimular a poupanca exa-
tamente dos trabalhadores que tém maior capacidade de poupar. Embora, no
Brasil, desde a reforma de 1998, passando pela reforma de 2003 e pela instituigao
da previdéncia complementar na Unido em 2012/2013, venha ocorrendo um
processo de maior convergéncia entre as regras de previdéncia dos servidores
publicos e dos trabalhadores do setor privado, ainda hd um grande desequilibrio
atuarial, o que exige novas intervengoes.

A proposta de reforma da PEC n°® 287/2016 também d4 continuidade a esse
processo de convergéncia. Uma medida muito importante, proposta pela versao
da PEC n° 287 enviada ao Congresso no final de 2016, é tornar obrigatdria a
instituicao de Previdéncia Complementar em um periodo de dois anos, o que
implica que novos servidores terao o mesmo “teto” que os trabalhadores do setor
privado, ou melhor, que os segurados do RGPS, com impactos positivos do ponto
de vista fiscal, de equidade e distributivo. Embora a Unido j4 tenha instituido a
Previdéncia Complementar em 2012/2013, apenas algumas UFs também o fize-
ram, e a maior parte dos mais de 2 mil RPPS municipais ainda nao o fez. Estd
claro, entretanto, que a importincia da medida depende do volume de servidores
que ganham acima do teto do RGPS, e, por este critério, o mais importante era
de fato o ajuste no governo federal.

Com intuito de avaliar os efeitos da aplica¢io do teto do RGPS/INSS nos
regimes de RPPS e na Previdéncia como um todo, Costanzi e Ansiliero (2017a)
produziram algumas simula¢des simplificadas a partir dos microdados da Pnad/
IBGE de 2015. Uma primeira simulagio consistiu em estimar qual seria o impacto
na despesa bruta* e na distribuicdo da renda previdencidria em fungio da aplicacao
do teto do RGPS/INSS nos valores de aposentadorias e pensoes. Conforme pode
ser visto na tabela 3, preparada pelos autores a partir de dados da Pnad, embora
as aposentadorias com valor acima do teto (R$ 4.663,75) em setembro de 2015
respondessem por apenas 3,5% do total, elas representavam 20,9% da renda de
aposentadorias, com um valor médio (R$ 8.437) — 7,2 vezes a média para os
beneficios abaixo do teto (R$ 1.171). Os beneficios de saldrio minimo, embora
respondessem por 61% da quantidade total, correspondiam a 33,6% da massa de
rendimento das aposentadorias.

Embora a simulagao seja relevante, os préprios autores destacam que a
amostra da Pnad/IBGE nao permite separar formalmente as aposentadorias e
pensoes do RGPS do RPPS, podendo ainda apresentar subestimativa da renda
previdencidria e da quantidade de beneficios acima do teto. Ou seja, o cédlculo

34. Nao foi considerada a contribuicao dos inativos acima do teto e contribuicdes patronais para o fundo de Previdéncia
Complementar. A estimativa feita a partir da Pnad/IBGE apresenta limitagGes, em especial, por ser uma estimativa feita
a partir de uma amostra que pode, inclusive, subestimar a renda de aposentadoria e pensao.
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feito a partir da Pnad/IBGE possui algumas limitacoes que podem afetar, prin-
cipalmente, a precisao das estimativas apresentadas. Costanzi e Ansiliero (2017a)
destacam ainda que a simulacio proposta ¢ meramente ilustrativa e considera,
apenas por hipétese facilitadora, seu efeito imediato sobre os beneficios, sem
que sejam considerados direitos adquiridos (respeito a beneficios ja concedidos
ou a critérios jd cumpridos, principios comumente respeitados em qualquer
reforma previdencidria) ou expectativas de direitos (parcialmente atendidas via
regras de transi¢ao). Significa que se simula aqui o efeito da estipulagio prévia
de um teto Gnico, de modo que, em 2015, todos os beneficios jd estivessem
sujeitos a este limite.

Caso todas as aposentadorias em 2015 estivessem limitadas pelo teto, a
despesa bruta® cairia de R$ 33,8 bilhoes para R$ 30,7 bilhoes, ou seja, uma
reducao mensal de R$ 3,2 bilhoes (queda de 9,3%). Além disso, toda a redugao
da renda de aposentadoria ocorreria entre beneficidrios que estavam no décimo
mais alto da distribui¢io de renda de aposentadoria, tendo em vista que, nesse
ultimo décimo, o limite inferior do intervalo assume o valor de R$ 2.600 (na
distribuic¢do que desconsidera os rendimentos ignorados). A participagao do
décimo de renda de aposentadoria mais alta na renda total cairia de 36,1% para
29,5% do total, com a aplicacio do teto do RGPS (Costanzi e Ansiliero, 2017a).
Os beneficios acima do teto, que respondiam por 20,9% da renda total, acabariam
tendo sua participagao reduzida para 12,7% do total. A relagio da renda média
desses beneficios mais elevados (que era de R$ 8.437 e cairia para R$ 4.663,75)
com a renda média dos beneficios até o teto cairia dos citados 7,2 para cerca de
4. A participagao das aposentadorias de saldrio minimo cresce de 33,6% para
37,1% da renda total de aposentadoria.

TABELA 3
Simulacdo do efeito do teto do RGPS/INSS nas aposentadorias

Participacao

) Quantidade de Massa de renda das  Participacdo na massa de Renda média de
Faixa de valor das o no total de . . )
anosentadorias beneficios ou quantidade aposentadorias renda das aposentadorias aposentadoria

P beneficiarios (%) (RS bilhdes) (% do total) (R$)
0
Aé 1 salirio 14.449.568 61,0 11,4 33,6 787"
minimo
Acima de 1
saldrio minimo e 8.419.224 35,5 15,4 45,5 1.829
até o teto
Acima do teto 837.658 3,5 71 20,9 8.437
Total 23.706.450 100,0 33,8 100,0 1.428
(Continua)

35. Sem considerar que existe contribuicdo para os inativos na renda que exceto do teto do INSS e que pode haver cota
patronal para a Previdéncia Complementar.
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(Continuacéo)

Efeito do teto sobre as aposentadorias/simulacdo

Participacdo

. Quantidade de Massa de renda das  Participacdo na massa de Renda média de
Faixa de valor das L no total de ) ) .
anosentadorias beneficios ou quantidade aposentadorias renda das aposentadorias aposentadoria

P beneficiarios (%) (RS bilhdes) (% do total) (R$)
Ate T saldrio 14.449.568 61,0 114 37,1 787!
minimo
Acima de 1
salario minimo e 8.419.224 35,5 15,4 50,2 1.829
até o teto
Acima do teto 837.658 3,5 39 12,7 4.663,75
Total 23.706.450 100,0 30,7 100,0 1.294

Fonte: Microdados da Pnad/IBGE de 2015.
Elaboracdo: Costanzi e Ansiliero (2017c¢).
Nota: ' Embora o saldrio minimo seja o piso das aposentadorias, ha valores declarados na Pnad/IBGE abaixo do salario minimo.

Os dados apresentados sugerem que a adogao do teto do RGPS para todas as
aposentadorias do RPPS tenderd a proporcionar, ao longo do tempo, uma redugao
da despesa com beneficios, maior equidade entre os trabalhadores do setor ptblico
e do setor privado e também alguma melhora na distribui¢io de renda. Contudo,
como a adogao do teto nos RPPS ocorre apenas depois da institui¢ao da Previdén-
cia complementar e de forma obrigatéria apenas para os novos servidores, todo
esse processo de convergéncia tende a ocorrer apenas no longo prazo e com custos
de transi¢ao. De qualquer forma, trata-se de um processo importante e positivo.

A aplicacio do teto para as aposentadorias acaba resultando, na prdtica, na
limitagao do valor das pensdes por morte. O efeito também é muito similar ao que
se observa no caso das aposentadorias, mas de menor monta, até pela menor despesa
com essa espécie de beneficio. As pensoes por morte com valor acima do teto do
RPGS/INSS respondiam por apenas 2,2% da quantidade total desses beneficios,
mas correspondiam a 14,7% da renda das pensées por morte, tendo um valor mé-
dio de R$ 8.275, correspondente a cerca de 7,9 vezes o valor médio dos beneficios
com valor até o teto (tabela 4). Com a aplicagio do teto do RGPS, a despesa com
pensao por morte seria reduzida, em setembro de 2015, de R$ 8,7 bilhoes para
R$ 8,2 bilhées, uma redugio mensal de R$ 560 milhoes (queda de 6,4%), que,
em valores anualizados, chegaria a R$ 7,3 bilhoes. Ressalte-se que aqui valem as
mesmas ressalvas elencadas para a estimativa sobre a despesa com aposentadorias.

Com base nesse exercicio simplificado, tem-se que a participa¢io dos benefi-
cios equivalentes ou acima do teto na renda total de pensoes, com a aplicacio do
teto, cairia de 14,7% para 8,9% do total, enquanto a participacio dos beneficios
até o saldrio minimo cresceria de 41,6% para 44,4% do total. A relagao entre a
renda média dos beneficios iguais ou acima do teto e a renda média dos beneficios
limitados ao teto cairia de 7,9 para 4,4. A participacio do décimo com renda de
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pensio por morte mais alta cairia de 33,1% para 28,5% do total, com a aplicagio
do teto. No caso das pensoes, também vale a pena citar que mudancas promovidas
pela Reforma Previdencidria de 2003, que garantem uma reposicao parcial no valor
acima do teto do RGPS, também podem ter favorecido uma menor concentragao
de rendimentos frente a observada nas rendas de aposentadoria.

TABELA 4
Simulacédo do efeito do teto do RGPS/INSS nas pensdes por morte

Quantidade de Participacdo Massa de renda Participacdo na Renda média de

Faixa de valor das o no total de - massa de renda -
pensdes beneficios ou quantidade das pensGes das pensdes penséo
beneficiarios (%) (R$ bilhdes) (% do total) (R$)
Até 1 salario minimo 4.721.982 65,5 3,6 41,6 768!
Adma de 1 saldrio 2.336.448 32,4 38 437 1633
minimo e até o teto
Acima do teto 155.168 2,2 13 14,7 8.275
Total 7.213.598 100,0 8,7 100,0 1.209

Efeito do teto sobre as pensdes por morte/simulacdo

Participacao na
massa de renda

Participacao

no total de Renda média de

pensao

Massa de renda
das pensoes

Quantidade de

Faixa de valor das .
beneficios ou

pensdes beneficiarios q”a?}/gade (RS bilhdes) ?;:5’;’;;?:3 (RS)

Até 1 salario minimo 4.721.982 65,5 3,6 44,4 768!
Adma de 1 saldrio 2.336.448 32,4 38 46,7 1,633
minimo e ate o teto

Acima do teto 155.168 22 0,7 8,9 4.663,75
Total 7.213.598 100,0 8,2 100,0 1.132

Fonte: Microdados da Pnad/IBGE de 2015.

Elaboracdo: Costanzi e Ansiliero (2017¢).

Nota: ' Embora o salario minimo seja o piso das aposentadorias, hé valores declarados na Pnad/IBGE abaixo do salario minimo,
até pela existéncia de pensées com valor desdobrado.

No agregado, a aplicacdo do teto do RGPS/INSS para as aposentadorias e
pensoes geraria uma redugio da despesa previdencidria total da ordem de 8,7%, do
patamar de R$ 42,6 bilhoes para R$ 38,8 bilhoes (queda de R$ 3,7 bilhoes/més). Em
termos anualizados, seria uma reducao de R$ 48,4 bilhées. A diminuicio da renda
de beneficio com a aplicagio do teto do RGPS/INSS para todas as aposentadorias
e pensoes se concentraria fortemente no décimo de renda familiar per capita mais
elevado, como pode ser visto na tabela 5. A simulagao considera apenas a exclusio de
uma parcela da renda de aposentadoria e pensio em funcio do teto, mas a melhoria
da distribuigio de renda poderia ser ampliada, pois esses recursos poupados poderiam
ser utilizados em transferéncias mais focalizadas ou com cardter mais progressivo.
Pelos dados da Pnad/IBGE, o resultado mostra que cerca de 40,4% dos rendimentos
de aposentadoria sio destinados aos 10% mais ricos, quando se considera a renda
familiar mensal per capita. Com a aplicagdo do teto, esse percentual cai para 34,5%,
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com incremento para todos os demais décimos. Cerca de 98,3% da redugio da renda
de aposentadorias devido ao teto se concentra no décimo de renda familiar mensal
per capita mais elevada.

A aplicagio também melhora a distribui¢io de renda no caso das pensoes
por morte. Os dados da Pnad/IBGE apontavam que 34% se destinavam a
pessoas que estavam entre os 10% mais ricos, considerando a renda familiar
mensal per capita em setembro de 2015. Com a aplicagao do teto do RGPS,
o percentual que se destina aos 10% mais ricos cai para 29,6% da renda total
com pensio por morte, enquanto todos os outros nove décimos aumentam
sua participa¢do na renda com pensio total. A redugao de renda é fortemente
concentrada entre os 10% mais ricos: 98,6% da queda ¢ devido 4 aplicacio
do teto. Portanto, todos os dados mostram que a aplicagio do teto do RGPS/
INSS ¢ um ajuste com cardter progressivo, no sentido de que afeta principal-
mente aqueles que estdo entre os 10% mais ricos da populagio, melhorando
a distribui¢do da renda de aposentadoria e pensao. Cabe destacar que a distri-
buigao das pessoas por décimos de renda familiar mensal per capita no cendrio
pds-aplicacio do teto foi mantida constante em relagdo ao cendrio anterior,
pois o objetivo da simula¢io era inferir quem seriam os afetados pelo ajuste e
nio eventuais deslocamentos de pessoas que estavam no décimo mais alto de
renda para décimos mais baixos.

Obviamente, esses efeitos desconsideram os valores eventualmente pagos
aos beneficidrios pela Previdéncia Complementar, mas esses complementos
nio onerariam o pilar publico bdsico e seriam financiados de maneira mais
sustentdvel. De todo modo, os efeitos dessa medida devem ser sentidos no
longo prazo, quando a transi¢do entre os dois modelos for completada e a
necessidade de financiamento venha a ser controlada e, possivelmente, diminu-
ida. No curto e médio prazos, no entanto, pode-se observar inclusive alguma
elevagao nesse componente do resultado previdencidrio, fruto do custo de
transi¢do, que afetard inicialmente — e adversamente — a receita — via redugao
dos aportes dos segurados, pelo redirecionamento da contribuicio incidente
sobre valores superiores ao teto do INSS/RGPS para a Previdéncia Comple-
mentar — e apenas no futuro atingird a despesa, quando porgdes crescentes
dos inativos estiverem sujeitas ao teto previdencidrio do RGPS, no regime
publico bésico de repartigao, e recebendo eventuais complementos por meio
de regime complementar.
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TABELA 5
Distribuicao da renda de aposentadoria e pensdo estimada pela Pnad/IBGE de 2015 e
com aplicacdo do teto do RGPS/INSS para todas as aposentadorias e pensées

Distribuicdo da renda de Distribuicdo da renda de

Décimo darenda  Distribuicao da renda . . Distribuicdo da - -
familiar mensal de aposentadorias aposentadorias com limite do renda de pensio  Pensdo com limite do teto
B (5 o 1ta) teto do RGPS/INSS % do t‘(’ml) do RGPS/INSS
pereap ° (% do total)’ ° (% do total)’
1 0,1 0,2 04 0.4
2 1,2 1,4 1,8 1.9
3 3.1 3,4 3.8 4,1
4 3,7 4,1 4,1 4,4
5 3.9 4,3 53 5,6
6 13,2 14,5 11,2 11,9
7 7,7 8,5 8,4 9,0
8 10,6 11,7 11,6 12,4
9 16,0 17,5 19,5 20,7
10 40,4 34,5 34,0 29,6

Fonte: Microdados da Pnad/IBGE de 2015.
Elaboracdo: Costanzi e Ansiliero (2017c¢).
Nota: ' Mantida a classificagao por décimo de renda familiar mensal per capita anterior a aplicacdo do teto.

Outro ponto positivo a ser observado diz respeito a possibilidade de estimulo
ou aumento da poupanca em fungio da queda da taxa de reposicao bdsica das pessoas
no topo da distribui¢o de renda e com maior capacidade de poupar. No caso dos
RPPS, como ji dito, no regime bésico de reparti¢ao hd perda de arrecadacio das
contribui¢des acima do teto, mas esses recursos podem ser canalizados, juntamente
com a cota patronal devida pelo ente (governo federal, estadual, municipal ou do
Distrito Federal), para a Previdéncia Complementar, em regime de capitalizacio,
tendendo efetivamente a se converter em poupanca e/ou investimento. Ademais,
pode-se pensar em medidas para compensar a perda de contribui¢ées acima do teto
no pilar pablico bdsico, inclusive para incrementar a progressividade tributdria e
melhorar a distribui¢ao de renda no pais.

4.3 Tratamento diferenciado entre grupos

Outro ponto importante ¢ a avaliagio de um grande conjunto de tratamentos
diferenciados concedidos a grupos especificos, como as distingdes entre servidores
publicos e privados — tratado na subse¢ao anterior —, homens e mulheres, mili-
tares, professores e policiais, bem como entre as clientelas rural e urbana e entre
diferentes categorias de contribuintes no 4mbito do RGPS (por exemplo, entre os
subgrupos existentes entre os chamados contribuintes individuais). Todos esses
tratamentos diferenciados precisam ser reavaliados de forma rigorosa do ponto
de vista atuarial, dos riscos que geram para a sustentabilidade financeira do siste-
ma, que é um objetivo imperativo, e dos beneficios em termos de ampliagao da
protegio social, do combate & pobreza e da distribuicio de renda, inclusive, do
ponto de vista intergeracional.
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Mesmo as medidas socialmente mais defensdveis, como o regime especial
para os trabalhadores rurais, precisam ser rediscutidas, mesmo que mantidas,
por justas que sao, a luz do tratamento dado a outros trabalhadores que traba-
lham e vivem sob condi¢ées andlogas de vulnerabilidade social e econdmica e
se veem excluidos do sistema previdencidrio. Embora seja recomenddvel uma
reavaliagdo rigorosa de todos os tratamentos diferenciados, neste trabalho, o
foco serd colocado nas diferengas de género e nas distingées entre clientelas

do RGPS (urbana e rural).

Em que pese as mulheres possuirem uma expectativa de vida maior que
a dos homens, elas possuem idade minima para aposentadoria por idade mais
baixa (reduzida em cinco anos para ambas as clientelas, urbana e rural) e ca-
réncia reduzida (rambém em cinco anos) para a ATC. Essas diferencas tém sido
justificadas pelas condigdes mais dificeis enfrentadas pelas mulheres no mercado
de trabalho e pela dupla jornada que normalmente realizam, tendo em vista a
quantidade de horas por semana dedicadas pelas mulheres trabalhadoras aos
afazeres domésticos, em média, superior & média registrada para os homens.

Essas regras de acesso, contudo, resultam em uma duragao esperada maior
para os beneficios concedidos as mulheres, que tendem, assim, a perceber uma
taxa de retorno maior por suas contribui¢oes, comparativamente a dos homens.
Isso significa, portanto, que mesmo quando se estabelecem regras idénticas de
elegibilidade para homens e mulheres, a Previdéncia nao estd necessariamente
sendo neutra sob a dtica de género, tendo em vista que regras de acesso idénticas
ainda poderiam ser mais favordveis as mulheres, em razdo de sua longevidade
média maior.

No 4mbito do RGPS, por exemplo, na aposentadoria por idade urbana, a
idade minima estatutdria é de 65 anos para os homens e 60 anos para as mulhe-
res, de tal sorte que, pela Gltima tdbua de mortalidade de 2015 (divulgada pelo
IBGE em dezembro de 2016), a duracao média esperada dos beneficios seria
de 16,7 anos e 23,8 anos, respectivamente, para as pessoas do sexo masculino
e feminino. Portanto, a duragio esperada do beneficio feminino superaria em
7,1 anos a dura¢do média dos beneficios masculinos. Mesmo que a idade de
aposentadoria j4 tivesse sido igualada aos 65 anos, as mulheres ainda teriam
alguma vantagem, pois a duracio esperada (mesmo caindo de 23,8 para 19,8
anos) seria cerca de 3,1 anos maior entre as mulheres. Isso garantiria uma taxa
interna de retorno superior para as mulheres, resultado que ainda poderia ser
potencializado por outras regras desequilibradas do ponto de vista atuarial —
por exemplo, a férmula 85/95, que favorece principalmente as mulheres, que
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podem obter 100% de reposi¢ao de uma média dos saldrios de contribuigao
com idades extremamente precoces.*

No caso dos RPPS, a diferenga tende a ser ainda maior, considerando-se a regra
atual, que estabelece uma idade minima de 60 anos para os homens e 55 anos para as
mulheres. Nesse caso, a duragdo esperada do beneficio das mulheres (ou a expectativa
de sobrevida nas referidas idades) seria de 28 anos para mulheres e de 20,2 anos para os
homens, ou seja, uma duragao feminina de quase oito anos a mais que a dos homens
(7,8 anos), sendo que o tempo de contribuigio exigido é cinco anos a menos. Mesmo
que a idade fosse igualada em 60 anos, ainda assim, as mulheres teriam vantagem por
terem um beneficio que duraria 3,6 anos a mais (23,8 anos contra 20,2 anos). Portanto,
os dados apresentados mostram que hd racionalidade na proposta de uniformizacio
da idade de aposentadoria para homens e mulheres. Dito de outra forma, nao parece
haver sentido, do ponto de vista atuarial, a oferta de tratamento mais favordvel para as
pessoas do sexo feminino, tendo em vista sua maior expectativa de (sobre)vida.

Com respeito aos argumentos relativos aos diferenciais de género no mercado
de trabalho, convém considerar que, ainda que haja amplo espago para melhorias
necessdrias, o padrao de participagio feminina no mundo do trabalho melhorou e
dificilmente se observard a reversio completa dessa nova realidade. Houve aumento da
participagdo feminina no mercado de trabalho (movimento que, em parte, explica o
aumento do desemprego nesse grupo, ainda bem maior que o indicador masculino),
redugio dos diferenciais de género no rendimento do trabalho e aumento na propor¢io
de mulheres ocupadas contribuindo para a Previdéncia Social (que inclusive j4 supera
o indicador masculino). Em outras palavras, o padrao de inser¢ao das mulheres no
mercado de trabalho mudou e a Previdéncia Social deveria refletir essa mudanca.

Um exemplo bastante contundente desse retrato pode ser obtido pela
andlise da evolugao da cobertura previdencidria. Considerando os dados de
ocupados contribuintes na Pnad/IBGE, houve uma inversao na lideranca deste
indicador entre homens e mulheres, de tal modo que, nos anos de 2011 ¢ 2015,
o percentual de contribui¢io entre as mulheres foi superior ao observado para
os homens. Mesmo na metodologia que considera a cobertura com os segurados
especiais, as mulheres também passaram a ter um maior percentual de cobertura
previdencidria, considerando os ocupados de 15 anos ou mais de idade (grafico
11). Essas dinAmicas sdo fundamentais para o debate em questao.

36. Estimativas presentes em IBGE (2016) indicam que as mulheres possuem maior esperanca de vida, em todas as idades,
comparativamente aos homens, enquanto dados do AEPS/2015 apontam nessa mesma direcdo, mas com menor diferenca
entre os sexos, tomando-se como referéncia a distribuicdo das aposentadorias cessadas e ativas por grupos de idade.
Esses dados administrativos (relativos as aposentadorias), obviamente, ndo podem ser analisados como se fossem equivalentes &
expectativa de vida e sobrevida publicada anualmente pelo IBGE, pois estas tltimas projetam o futuro (apresentando estimativas
de sobrevivéncia de pessoas atualmente em determinadas idades), enquanto os dados de idade média na cessacao refletem o
passado (ou o quanto viveram os sequrados aposentados em diferentes momentos no tempo, ou seja, pessoas que alcangaram
aidade de aposentadoria no passado, quando as condi¢des de vida e sobrevida tendiam a ser distintas — e inferiores — as atuais)
e ndo levaram em consideracdo os beneficios ndo cessados. Na realidade, como o célculo da média se da pelos 80% maiores
salarios de contribuicdo, existe a possibilidade que o valor do beneficio seja até maior que a média dos salarios de contribuicao.
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GRAFICO 11

Contribuicdo para a Previdéncia Social em qualquer trabalho entre os ocupados com
15 anos ou mais de idade — Brasil (2001-2015)

(Em %)
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Fonte: Pnad/IBGE.
Obs.: Indicadores harmonizados, excluindo as areas rurais da regiao Norte (salvo Tocantins), considerando contribuintes em
qualquer trabalho e n&o apenas no trabalho principal.

Como resultado da melhoria na cobertura previdencidria feminina, registrou-se
também um aumento da densidade contributiva entre as mulheres. Indicio
claro nesse sentido é o aumento sensivel na propor¢io de mulheres aposen-
tadas anualmente por tempo de contribui¢io (sem qualquer idade minima):
a ATC, beneficio com a maior caréncia do RGPS, respondia por 16% das
aposentadorias voluntdrias totais concedidas a mulheres em 2004;*” em 2015,
esse percentual tinha evoluido para 24%. Considerando o somatério des-
sas espécies voluntdrias de aposentadorias, tem-se que 33% das mulheres
se aposentavam com 20 anos ou mais de contribui¢io em 2004, percentual
que chegou a 49% em 2015. Em outras palavras, as mulheres tém melho-
rado sua densidade contributiva (sua maior fragilidade, no ambito previ-
dencidrio), conseguindo se aposentar em idades ainda bastante precoces e
em um cendrio de continua expansio da expectativa de vida a cada idade.
A densidade contributiva feminina, contudo, ainda é inferior 3 masculina.
Dito de outra forma, a preocupagdo deveria estar em aumentar a densidade
contributiva e ndo em reduzir ou manter a idade reduzida para as mulheres.

As desigualdades de género no mercado de trabalho, as quais supostamente
justificariam a manutengio do diferencial de idade estdo, portanto, se reduzindo.
Vale aqui, porém, uma ressalva. Esses diferenciais tendem a ser mais relevantes

37. Considerando-se apenas as aposentadorias por idade e as aposentadorias por tempo de contribuicdo.
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para o alcance dos requisitos minimos de caréncia, nio tanto para o alcance das
idades minimas estatutdrias. Defende-se idade minima inferior para as mulheres,
mesmo sem indicios de que possuam (sobre)vida inferior & masculina na idade de
aposentadoria. Na realidade, as mulheres possuem maior dificuldade para alcangar
a caréncia contributiva minima. Entre os homens, a situagio é quase oposta: nao
hd evidéncia de que sejam mais longevos que as mulheres, embora possuam idade
minima de aposentadoria mais alta, mas tendem a mais facilmente acumular anos
de contribuigao.

Os principais argumentos contra a redugdo ou eliminagio da diferenga de
idade de aposentadoria entre homens e mulheres (a chamada dupla jornada e a
desigualdade de género) sdo problemas importantes e exigem politicas publicas
para sua resolugio, mas nio parece haver razio para acreditar que uma diferenca
na idade de aposentadoria seja a alternativa de intervengio mais eficaz (ou mesmo
eficaz, simplesmente) e eficiente para resolvé-los. Ao contrdrio, dado seu cardter
compensatorio, que nao atua sobre as causas do problema, hd vérias razoes para
duvidar tanto da eficiéncia como mesmo da eficdcia dessa medida em relacio aos
problemas que supostamente a justificam. As disparidades de género consistem em
desaflos a serem tratados por meio de diversas politicas publicas, imprescindiveis
para atacar uma problemdtica complexa e multifacetada.’® A abordagem com-
pensatdria (diferenca de idade minima entre homens e mulheres), além de pouco
(ou de nio) funcionar como politica afirmativa de igualdade de género, ainda pode
contribuir para reforcar papéis indesejados.

Claro que hd que se reconhecer que as mulheres tendem a ficar sobre-
carregadas com a maior inser¢io no mercado de trabalho, acumulada com os
afazeres domésticos, fendmeno que tende a afetar seus indicadores de sadde e
de expectativa de sobrevida. O ponto é que a situagdo exige politicas pablicas
que consigam eliminar, minimizar ou equilibrar (entre os sexos) o problema
de jornadas agregadas, entre outros vetores de desigualdade. Do ponto de vista
de satide no trabalho (remunerado ou niao), a manutenc¢io do atual modelo
implica insistir em uma estratégia que nao evita o risco e nio investe na preven-
a0, jogando os custos posteriores da ina¢do na contabilidade j4 combalida da
Previdéncia Social. Mesmo reconhecendo a necessidade de se garantir protegao
contra a combinacio excessiva de trabalho contributivo e trabalho doméstico, a
tendéncia é que a eventual manutengao da idade reduzida de aposentadoria siga
sem alterar esse quadro. O que efetivamente contribuiria para uma mudanga

38. Como proposto pela OCDE em 2012, as disparidades de género devem ser prioritariamente abordadas por meio de
quatro grandes grupos de iniciativas: i) politicas especificas de igualdade de género, por meio de revisdo de normas e
de politicas publicas formuladas sob esta perspectiva; ii) educagéo (por exemplo, estimulando a quebra de esteredtipos
nas escolhas profissionais e na divisdo do trabalho doméstico); iii) emprego (por exemplo, via licenca parental que
inclua explicitamente os pais, ndo apenas as mées); e i) empreendedorismo.
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seria a adogao de politicas intersetoriais e transversais voltadas a questao de
género, que superem o paradigma das agoes que reforgam os papéis tradicionais
das mulheres.

Ainda em respeito a dupla jornada, vale lembrar que nio é comum oferecer
tratamento previdencidrio diferenciado em fun¢io de horas trabalhadas, mas
sim por condigoes de trabalho que afetem as condigdes de satide do trabalhador
e, muitas vezes, mediante exigéncia de uma contribuicao adicional. Ademais,
hd que se ter em conta que a dupla jornada doméstica feminina, embora uma
realidade generalizada na sociedade brasileira, tende a decrescer com a renda
familiar per capita, situa¢io oposta a observada para o indicador de cobertura
previdencidria, e a ser maior entre as trabalhadoras desprotegidas (sem cober-
tura previdencidria).

Quando consideradas as horas totais médias de atividade (remuneradas e
domésticas no préprio domicilio, somadas), as mulheres que contribuem para a
Previdéncia Social tendem a apresentar menores diferencas na comparagao com os
homens contribuintes (gréficos 12A e 12 B): quanto maior o nivel de renda fami-
liar per capita (RFPC), maior a probabilidade de contribuicio para a Previdéncia
Social e menor a diferenga no total de horas trabalhadas entre homens e mulheres
(quantidade média de horas totais de atividade feminina, somadas as horas gastas
em afazeres domésticos e as horas exercidas no mercado de trabalho, dividida pela
mesma média calculada para os homens). As mulheres mais afetadas pela sobre-
posigao das horas de trabalho doméstico, com frequéncia sequer estao incluidas
no sistema previdencidrio. Dessa constatagdo nasce a critica possivelmente mais
contundente ao argumento pro-diferengas de género: nao parece justificivel que
se reconheca e compense, sem contrapartida contributiva, as horas de atividade
doméstica de mulheres ji protegidas pela Previdéncia Social, enquanto um con-
tingente expressivo de trabalhadoras informais (normalmente com baixa renda e
pouca — ou nenhuma — capacidade contributiva) nao tem qualquer parcela de suas
horas de trabalho considerada no Ambito previdencidrio e é mantido a margem
do sistema previdencidrio.”

39. Ha que se considerar ainda uma possivel diferenca na natureza do trabalho doméstico realizado pelas mulheres,
conforme varia a RFPC. Quanto maior a renda da mulher, maiores as chances de ela contar com equipamentos e outras
ferramentas poupadoras de tempo e de esforco no trabalho doméstico (como méaquinas de lavar roupa e louca etc.), bem
como com a ajuda de empregados domésticos, cuja contribuicdo previdenciaria patronal pode inclusive ser deduzida
na declaracéo do Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica — configurando mais uma medida que, embora criada com
outra intencdo, termina sendo regressiva.
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GRAFICO 12
Distribuicdo de mulheres contribuintes e ndo contribuintes e diferencial de género nas
horas trabalhadas, segundo faixas do rendimento domiciliar per capita: RFPC (2015)’

(Em %)
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Fonte: Pnad/IBGE de 2015.
Nota: ' Ocupados com idade entre 16 anos e 59 anos.
Obs.: 1. Exclusive familias com rendimento ignorado e individuos com carga horaria desconhecida (n&o informada).
2. Horas totais: nimero médio de horas trabalhadas na semana (ocupagdo e doméstico no proprio domicilio) de mulheres,
dividido pelo mesmo indicador calculado para os homens, multiplicado por 100.
3. Em relacdo as horas dedicadas ao trabalho doméstico, consideram-se todas as pessoas ocupadas, ndo apenas aquelas
que declaram exercer algum trabalho doméstico em suas proprias residéncias. Para aquelas que declaram néo exercer
tais atividades, atribui-se valor zero ao nimero de horas dedicadas aos afazeres domésticos.

Nos RPPS, em que as trabalhadoras nem mesmo se deparam com as principais
preocupagoes que afligem as ocupadas no setor privado (desemprego, informalidade
e instabilidade de rendimentos, entre outros elementos), o tratamento favorecedor
dado as mulheres parece ainda menos justificivel. Em qualquer caso, nao se trata
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de negar os diferenciais por género, mas tio somente de debater as regras previ-
dencidrias a luz dos avancos jd alcangados pelas mulheres no campo trabalhista
e previdencidrio e de alternativas de intervengao que gerem menos distor¢oes e
injustigas distributivas entre os segurados e entre estes e os excluidos do sistema.
Além do debate sobre o tratamento diferenciado para as mulheres, que é extrema-
mente importante no setor ptblico, no qual a ampla maioria (cerca de dois tergos)
dos estatutdrios é do sexo feminino, hd diferengas a favor de professores, militares
e policiais, entre outros grupos, que precisam ser reavaliadas em termos de seus
efeitos sociais e distributivos, de sua pertinéncia técnica (sob a 6tica previdencidria)
e de sua viabilidade financeira e atuarial. Em qualquer caso, dado que a maioria das
mulheres estatudrias estd entre os 50% mais ricos da populacio, parece questiondvel
defender a manutengio da diferenga nos RPPS com base no combate a desigualdade.

Para agravar ainda mais esses argumentos, o debate é focado na questio
de género e acaba desconsiderando o papel fundamental da Previdéncia Social.
Sua finalidade precipua nio ¢ retribuir horas trabalhadas (notadamente aquelas
sem contribui¢do associada), mas, sim, garantir renda para os trabalhadores que
perderem a capacidade de gerar seu sustento e de seus dependentes em razao de
riscos sociais, como a idade avan¢ada, doencas, acidentes de trabalho ou algum
outro evento nio planejado, e, dessa forma, evitar que segurados diretos (contri-
buintes) e beneficidrios indiretos (dependentes) entrem em situagao de pobreza.

Se aceito o argumento da dupla jornada, implicitamente, aceita-se, em algum
grau, que as condicoes de aposentadoria devem ser definidas de forma diferenciada
pela duragdo da jornada de trabalho, incluidas ai as horas cobertas pela contribui-
¢ao previdencidria e as horas sem contrapartida contributiva. Esse ponto de vista
parece fortalecer a visio da Previdéncia como mecanismo de retribuigo as horas
trabalhadas, entendimento que, por exemplo, embasa com frequéncia a defesa
de uma aposentadoria por tempo de contribui¢cio sem idade minima. Convém
destacar que essa conexo nio ¢ comum — se é que existe em qualquer lugar do
mundo — e tampouco ¢ vidvel ou adequada.

Para além dos questionamentos de ordem distributiva, alguns exemplos, ainda
que extremos, deixam mais evidentes as contradi¢oes que surgem ao se aceitar a
dupla jornada como argumento vélido. Uma pessoa que comega a trabalhar formal-
mente, contribuindo para a Previdéncia Social, e na sua primeira hora de atividade
sofre um acidente de trabalho que a deixa permanentemente incapacitada para o
trabalho, estd protegida e tem direito a uma aposentadoria por invalidez — nunca
inferior ao piso previdencidrio —, independentemente de seu acimulo de horas
trabalhadas. Isso se d4 porque o papel do sistema previdencidrio nao ¢é retribuir
horas trabalhadas, mas, sim, garantir renda a quem perdeu a capacidade de gerd-la.
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Outro exemplo é o caso do trabalho a tempo parcial. Um trabalhador com
jornada parcial ou de meio periodo, situagao na qual — por op¢ao ou nio, convém
reconhecer — tendem a predominar as mulheres, costuma acumular uma jornada
laboral abaixo da média geral, mas esse fato nio afeta a idade minima de aposenta-
doria e a caréncia a ser cumprida para a obtengio desse direito. Essa condigao pode
afetar o valor do beneficio, caso a jornada reduzida implique reducio salarial, mas
mesmo assim o piso previdencidrio é garantido constitucionalmente, e os requisitos
de elegibilidade nio se alteram. De forma andloga, trabalhadores atuando no limite
da carga hordria legal mdxima tampouco possuem requisitos de elegibilidade redu-
zidos. Isso porque, sob a 6tica previdencidria, a idade de aposentadoria deve ser um
indicador conectado com a perda de capacidade de trabalho, ao passo que a caréncia
contributiva se explica pelo imperativo de se garantir o financiamento dessa protegao.

Esclarecido o papel da Previdéncia, parece claro que nio deveria haver ligagao
direta e necessdria entre a jornada de trabalho e as condigoes de elegibilidade para a
aposentadoria. Poderia haver alguma conexio indireta, pelo fato de que uma excessiva
jornada poderia gerar incapacidade e/ou afetar de fato a expectativa de sobrevida — uma
das razoes pelas quais a legislagio trabalhista regula o tema —, mas, mesmo nesse caso,
nio ¢ adequado fazer compara¢des de duracio de jornada apenas pela quantidade de
horas, sem considerar a natureza das atividades exercidas. Uma jornada didria menor,
em determinadas ocupagoes, pode estar associada a uma maior probabilidade de
gerar incapacidade do que uma jornada mais longa, em outras atividades. O ponto
é que resulta impossivel estabelecer um critério de horas equivalentes — em termos de
esforco e desgaste, por exemplo — entre todas as atividades que um individuo pode
desempenhar, dentro e fora do mercado de trabalho, inclusive porque vérios fatores
podem influenciar os efeitos efetivamente absorvidos por cada pessoa.

Com respeito a clientela, segue-se defendendo amplamente a l6gica de tratar
de maneira absolutamente diferenciada apenas o trabalhador rural, ignorando que
o conjunto de trabalhadores urbanos é profundamente heterogéneo e retine em seu
corpo diversos grupos que vivem e trabalham em condi¢des tao ou mais desgastan-
tes, nio raro gerando também apenas o suficiente para sua subsisténcia e de suas
familias. Quando se discute a questao de género, com frequéncia se desconsidera
a evidéncia de que as mulheres sdo mais longevas: os indicios concretos de que
a sobrevida masculina é menor que a feminina sio comumente minimizados e
eclipsados por argumentos como a dupla jornada feminina. Quando se discutem
os requisitos minimos por clientela do RGPS, a suposta — e ndo confirmada —
menor sobrevida rural é usada como argumento contundente e suficiente para
justificar o tratamento favorecido para esse grupo em termos de idade minima
para aposentadoria.

Um limite importante nesse debate é a inexisténcia de estimativas especificas
e oficiais para a expectativa de sobrevida por clientela, pelo conceito previdencidrio.
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O IBGE produz estimativas para o Brasil (por idade simples e agrupamento de 90
anos ou mais de idade) e para os estados e o Distrito Federal (grupos de idade),
com abertura por sexo, mas nio calcula esse indicador com abertura por local de
moradia (dreas rurais e urbanas) e menos ainda por natureza da atividade econ6-
mica desenvolvida pelos individuos, conceito utilizado pela Previdéncia Social.
O aumento expressivo da sobrevida em todos as idades, nas dltimas décadas, aponta
para alguma generalizagio desse fend6meno, mas o peso da populacio urbana no
total populacional pode ocultar resultados menos positivos entre a populagio rural.

Tampouco hd medidas oficiais produzidas a partir de registros administrativos
do RGPS, muito embora os microdados gerados e mantidos pelo INSS pudessem
permitir a construgio de tibuas de mortalidade especificas e/ou ao menos a ela-
bora¢io de outras estimativas baseadas em metodologias robustas, como a andlise
de sobrevivéncia com casos censurados, que analisa o tempo até a ocorréncia de
determinado evento (no caso, o 6bito) e considera os individuos que tenham ou
nao (casos censurados) vivenciado o evento de interesse. Na auséncia tempestiva
desses cdlculos, pode-se lancar mao de dados agregados publicos para a construgao
de hipéteses. Mais de uma dimensao deve ser considerada na andlise, razio pela
qual se langa mao de dados de manutengio, cessagao e concessao, distribuidos por
grupos de idade (grificos13A e 13B).

Baseia-se, aqui, nas distribui¢ées de beneficios concedidos, ativos e cessados,
por ano, grupos de idade e clientela, para construir uma hipétese sobre os padroes
etdrios observados entre aposentados rurais e urbanos. Os dados sugerem que, ao
menos entre os aposentados do RGPS, a composi¢ao etdria das clientelas nao pa-
rece indicar diferencas marcantes entre os grupos em favor dos urbanos: os rurais
estao mais concentrados nos grupos de idade mais elevadas, tanto entre beneficios
ativos quanto entre beneficios cessados; e, registram propor¢io anual de cessagoes,
também por grupos etdrios, equivalente ou inferior a observada entre urbanos; e,
em que pese alguma distor¢ao causada principalmente pela evolu¢io das idades
rurais na concessio,” possuem duracio média das aposentadorias razoavelmente
compativel com o indicador urbano.

Isso nio significa necessariamente que os aposentados rurais sobrevivam
até idades equivalentes ou superiores, mas tdo somente que essa ¢ uma hipdtese
plausivel a ser testada por meio de metodologia mais robusta. Ademais, a andlise

40. Em média, a idade de concessao da aposentadoria por idade rural (em especial, entre as mulheres) ainda é mais
elevada que a idade minima estatutéria no momento da concessao, dado que as séries historicas rurais pds-Constituicdo
Federal de 1988 ainda ndo estdo estabilizadas. A expanséo da cobertura previdenciaria rural, preconizada pela criacdo
da figura do sequrado especial, inclui contingentes elevados de pessoas nos anos iniciais de vigéncia das novas regras,
um movimento que ainda produz seus efeitos no estoque e no padrao de cessacéo das aposentadorias por idade
rurais. Trata-se de séries historicas ainda ndo estabilizadas. Qualquer analise construida a partir desses dados deve ser
cautelosa. Para mais detalhes sobre os dados de concesséo, ver o boletim estatistico de Previdéncia Social, disponivel
em: <https:/goo.gl/juLtxu>.
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considera apenas os segurados aposentados, deixando de fora qualquer padrao de
mortalidade distinto registrado em outros grupos (segurados que falecem antes do
inicio de sua prépria aposentadoria, por exemplo). Portanto, nio se trata, aqui, de
uma andlise de sobrevida e, menos ainda, de andlise generalizdvel para o conjunto
das clientelas urbana e rural. Vale notar ainda que os dados de cessagao e manutengio
ndo podem ser analisados como se fossem equivalentes a expectativa de vida e sobrevida
publicada anualmente pelo IBGE. As tdbuas de mortalidade do IBGE projetam o futuro,
apresentando estimativas de sobrevivéncia de pessoas atualmente em determinadas idades.
Os dados de manutengio e cessaco refletem o passado, ou sejam, refletem o quanto
vivem ou o quanto viveram os segurados aposentados em diferentes momentos no tempo
(pessoas que alcancaram a idade de aposentadoria no passado, quando as condigoes de
vida e sobrevida tendiam a ser distintas — e inferiores — s atuais). Como qualquer reforma
prevé regras de transicdo, ainda se deve considerar que a distancia entre esse passado e
o futuro — quando as regras novas estiverem plenamente em vigor — poderd ser maior,
desconsideradas quaisquer hipéteses de retrocesso significativo nas condigoes de vida do

grupo de segurados.
GRAFICO 13
Aposentadorias ativas e cessadas, segundo clientela e grupos de idade
(Em %)
13A — Aposentadorias voluntarias ativas em dezembro (2002 e 2014)
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13B — Aposentadorias voluntarias cessadas no ano (1992, 2002 e 2014)

250 —
20,0 —
150 —
10,0 —
50 — ’J
0,0 \’\
Até De 54 De 60 De 65 De 70 De 75 De 80 De 85 De 90 | 100 anos
54 anos | a59 anos|a 64 anos|a69 anos|a74anos| a79 anos| a84 anos| a89anos| a99 anos| ou mais
@ rbanas (1992) 4,5 59 11,4 19,3 20,1 16,9 10,0 58 3,3 0,2
Rurais (1992) 0,0 0,7 23 98 171 22,3 22,6 16,1 8,7 0,4
Urbanas (2002) 4,9 54 8,7 14,1 19,1 19,8 14,8 8,6 3,7 0,1
“““““ Rurais (2002) 0,0 1,7 71 11,8 14,8 17,0 17,3 16,0 13,3 1,0
Urbanas (2014) 3,2 4,8 8,3 13,6 14,4 16,0 16,1 13,9 9,4 0,3
Rurais (2014) 0,0 1.8 6,9 10,6 13,6 17,0 18,2 15,5 14,6 1.8

Fonte: Infologo/Dataprev-INSS.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Considerando-se todos os motivos para cessagao, mas tendo em conta que, em média, 91% dos casos sdo provocados
por 6bito do segurado.
2. Exclusive aposentadorias com informacdo de sexo e/ou género ignorada.
3. Entre 2005 e 2007, foi realizado o Censo Previdenciario, medida que melhorou a qualidade dos registros e, nesse
perfodo, aumentou ligeiramente o volume de concessdes.
4. Entre os ativos urbanos, a mudanca de padréo na primeira faixa possivelmente guarda relacéo com a elevacdo, ainda
que insuficiente para o padrao demografico brasileiro, na idade média de ATC.

Os dados apresentados, embora nao exaustivos e definitivos, dao indicios de
convergéncia da mortalidade entre segurados urbanos e rurais. Outro ponto — mais
subjetivo e que implica algum juizo de valor na defini¢ao de suas implicagées concre-
tas para 0 RGPS — diz respeito a limitagoes na comparabilidade entre as clientelas do
RGPS. Grosso modo, comparar rurais e urbanos é comparar populagao rural (ou quase
isso, jd que na pratica as familias rurais sao amplamente incluidas no RGPS, mesmo
que frequentemente sem contribui¢io e com comprovantes de atividade compartilha-
dos legalmente entre membros do grupo) com urbanos contribuintes. Dado o suposto
efeito do nivel de renda na sobrevida, seria inclusive razodvel esperar alguma diferenca
nessas distribuigoes, com resultados piores entre os rurais. H4 que se considerar o fato
de que esses trabalhadores, nio raro, obtém beneficios de natureza previdencidria sem a
contrapartida contributiva cobrada, de modo incontornével, dos trabalhadores urbanos.*!

41, Para a dlientela rural, a relativa estabilizacdo no ritmo de concessGes, ainda que em idades relativamente baixas —em que pese
a idade média dessa clientela, em particular das mulheres rurais, se distanciar mais da idade minima estatutaria —, contribui para
aumentar o peso das idades mais elevadas na distribuicdo etaria das aposentadorias ativas rurais. Se a maior concentracao de rurais
nas idades mais elevadas ndo pode, por si s6, sustentar a hipdtese de maior longevidade dos aposentados por idade rurais, tampouco o
padrdo estavel das concessdes rurais é suficiente para negar essa possibilidade. Ou seja, o fato de o ritmo estavel das concessdes estar
“envelhecendo” a pirémide etaria da aposentadoria por idade rural ndo exclui a possibilidade de que os sequrados rurais estejam de fato
vivendo mais. Viarios vetores podem atuar sobre esses resultados, dificultando a elaboracao de hipdteses tnicas e excludentes entre si.
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Nao se trata de negar a justificagio do modelo brasileiro de previdéncia rural, mas
sim de destacar que subgrupos — possivelmente mais numerosos — de trabalhadores
urbanos atenderiam as mesmas especificidades socioeconémicas alegadas para o
tratamento especial outorgado aos segurados especiais do RGPS. Muitos traba-
lhadores urbanos vulnerdveis sequer conseguem se vincular & Previdéncia Social
e, quando o fazem, frequentemente nao alcancam os requisitos contributivos mi-
nimos para o requerimento de beneficios previdencidrios, sendo antes candidatos
aos BPCs previstos na Loas e concedidos em condi¢des mais restritas. No caso dos
BPCs concedidos a idosos de baixa renda, a idade minima, idéntica para homens
e mulheres, é cinco anos superior a idade minima de aposentadoria dos homens
rurais e dez anos mais elevada que a idade minima rural feminina. Essas profundas
diferencas de tratamento precisam ser debatidas pela sociedade, pois o principio
da isonomia deve ser observado.

Também ¢ importante reavaliar de forma rigorosa os tratamentos diferenciados
e altamente subsidiados dos planos especiais para contribuintes individuais como
o plano simplificado e 0 MEI, que garantem alto nivel de subsidio para segurados
que, por vezes, estao entre os mais ricos da populagao. Como mostrado por Costanzi
e Ansiliero (2017a), cerca de dois em cada trés inscritos no MEI estavam entre os
30% mais ricos da populagio e teriam capacidade contributiva para as regras gerais,
bem como nao deveriam ser o foco de a¢des de ampliacio de cobertura por planos
quase nio contributivos. Nesse sentido, parece fundamental, no minimo, ajustar
a focalizagao dessas agdes, em especial o MEI, que tem um limite de faturamento
clevado® para os padroes brasileiros, mas também avaliar o impacto desses planos
especiais na sustentabilidade do regime e fragilizacio atuarial do sistema.

4.4 Simulacdo de cenarios de reforma para o RGPS

Em func¢io do exposto, defende-se a necessidade de ajustes paramétricos signifi-
cativos na Previdéncia Social brasileira. Determinados ajustes sio fundamentais e
deveriam ser elementos prioritdrios de qualquer reforma proposta no pais, ainda
que se mostrem insuficientes para restaurar a sustentabilidade a médio e longo
prazo. Com intuito de avaliar o impacto de medidas bésicas, foram realizadas al-
gumas simulagoes distintas daquelas apresentadas na PEC n°® 287/2016 e no texto
substitutivo da Comissdo Especial da Cimara. A ideia ¢ fazer uma simulagio que
tenha como base a PEC n°® 287/2016, mas que contenha modifica¢oes inspiradas
nas principais resisténcias enfrentadas pela proposta no Congresso Nacional.
Essa simulacdo pode ser entendida como um ponto intermedidrio entre a proposta

42. 0 limite de faturamento do MEI ird ser elevado para R$ 81 mil/ano em 2018. Ademais, ha sempre o risco de subfa-
turamento como forma de garantir o tratamento tributério favorecido, além do risco de substituicdo de empregados
com carteira ou contribuintes individuais que pagavam a aliquota de 20% pelo MEI, que ndo gera ganhos de ampliagao
de cobertura, mas fragiliza a situagdo atuarial da Previdéncia.



182 ‘ Desafios da Nacdo: artigos de apoio

do governo federal e a contraproposta presente no relatério na Comissao Especial
da Cimara, que em muito alterou o desenho original da reforma. Pontos centrais
da PEC n°287/2016 foram mantidos, mas a proposta ideal seria uma combinagao
de ambos os textos com alguma suavizacio na caréncia minima para aposentadoria.

Com base nessa linha de agio, foram feitas simulagoes propondo a eliminagio
gradual da ATC no 4mbito do RGPS, por meio de estabelecimento de idade mi-
nima de 60 anos para homens e 58 anos para mulheres, em 2018, e progressio de
um ano a cada dois anos até a idade minima de 65 anos para todos. Obviamente,
essa medida também implica a convergéncia da idade minima para 65 anos no caso
da aposentadoria por idade das mulheres urbanas e dos homens e mulheres rurais,
progressao que também ocorreria ao ritmo de um ano a cada dois anos até o alcance
da idade almejada. As simulagoes também preveem o aumento da idade legal de apo-
sentadoria de acordo com o incremento da expectativa de sobrevida na idade vigente
de aposentadoria. O BPC para idosos é mantido conforme as regras atuais, salvo
pela desvinculagio de seu valor do valor do saldrio minimo, conforme proposta do
cendrio 3. De forma resumida, os cendrios simulados sio apresentados no quadro 2.

QUADRO 2
Cenarios da reforma da Previdéncia

Cenario Descri¢do do cendrio

— idade minima progressiva com inicio em 60 anos e 58 anos em 2018, subindo para 65 anos ao ritmo de um ano
a cada dois anos a partir de 2020 e com crescimento da idade de aposentadoria de acordo com incremento da
expectativa de vida;

— regra de célculo de 60% + 1% por ano de contribuicdo limitada a 100%;

—sem alteracdo na pensdo por morte; e

— sem alteracdo no BPC/Loas.

— idade minima progressiva com inicio em 60 anos e 58 anos em 2018, subindo para 65 anos ao ritmo de um ano
a cada dois anos a partir de 2020 e com crescimento da idade de aposentadoria de acordo com incremento da
expectativa de vida;

—regra de célculo de 60% + 1% por ano de contribuicdo limitada a 100%;

— pensao por morte de 50% + 10% e acumulacdo limitada ao teto de dois salarios minimos; e

— sem alteragdo no BPC/Loas.

— idade minima progressiva com inicio em 60 anos e 58 anos em 2018, subindo para 65 anos ao ritmo de um ano
a cada dois anos a partir de 2020 e com crescimento da idade de aposentadoria de acordo com incremento da
expectativa de vida;

—regra de calculo de 60% + 1% por ano de contribuicdo limitada a 100%;

— pens&o por morte de 50% + 10% e acumulagdo limitada ao teto de dois saldrios minimos; e

— desvinculacdo do BPC/Loas do saldrio minimo.

Elaboracdo dos autores.

A férmula de célculo do saldrio de beneficio também seria alterada, assumindo-
-se uma parcela basica de 60% da média dos saldrios de contribuigao, acrescida
de 1% desse valor médio de referéncia por cada ano de contribui¢ao acumulado
pelo segurado. Supondo uma caréncia minima de quinze anos de contribui¢ao e o
piso do saldrio minimo, a taxa de reposi¢do das aposentadorias ainda seria elevada
na comparagao internacional. J4 as pensoes por morte teriam seu valor calculado
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nao mais como 100% das aposentadorias ou da aposentadoria que seria devida em
caso de 6bito do segurado, mas assumindo-se uma parcela basica de 50% da média
dos saldrios de contribuigio, acrescida de 10% desse valor por cada dependente,
sendo permitido o acimulo de aposentadoria e pensio por morte até o limite de
2 saldrios minimos.

Conforme pode ser visto no gréfico 7, as mudangas sugeridas conseguem
reduzir de forma significativa o ritmo de crescimento da despesa agregada do
RGPS e do BPC/Loas como proporg¢ao do PIB, entretanto nio sio suficientes para
gerar a economia que seria obtida com as medidas originais contidas na PEC n®
287/2016. Em parte, isso se deve ao fato de que a referida PEC, em determinados
aspectos, propunha ajustes bastante duros. De todo modo, enquanto, no cendrio
base, a despesa chegaria a 18,9% do PIB, nos cendrios 1, 2 e 3, o gasto ficaria em,
respectivamente, 15,5%, 13,3% e 12,3% do PIB (grafico 14). A proposta da PEC
aponta para uma estimativa de despesa de 10,2% do PIB em 2060. Em 2016, essa
mesma despesa, resultante do somatdrio do gasto com o RGPS e com o BPC/Loas,
equivalente foi de 8,8% do PIB. Portanto, em fungio das simulagoes apresentadas,
embora as medidas de introdugio gradual da idade minima de 65 anos, de ajustes
nas regras de pensao por morte e de alteragao na regra de cédlculo sejam fundamen-
tais para garantir a sustentabilidade da Previdéncia Social, dependendo do patamar
de despesa almejado no longo prazo (em termos do comprometimento do PIB),
outros ajustes adicionais podem ser necessarios, tanto do lado da despesa quanto
do lado da receita.

GRAFICO 14
Projecdo de longo prazo dos cenarios base, 1, 2, 3 e da PEC n° 287 (2016-2060)"

(Em % do PIB)
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Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Despesa RGPS e BPC/Loas.

Obs.: 1. Cendrio base e PEC n¢ 287/2016 a partir de dados da Secretaria de Previdéncia/MF.
2. Cenérios 1, 2 e 3 extraidos de simulagdo construida pelos autores, com base no modelo de projecdo do Ministério
da Fazenda/lpea.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ha4 necessidade de uma ampla e profunda reforma da Previdéncia no Brasil. O gasto
previdencidrio brasileiro j4 ocupa um patamar elevado, que reduz o espaco fiscal de
outras despesas. Além disso, a despesa com a Previdéncia tende a assumir trajetéria
explosiva de crescimento no futuro, em fun¢io do rdpido e intenso processo de
envelhecimento populacional pelo qual o pais jd vem passando em combinagao
com regras inadequadas. Nesse contexto, a nio realizagio ou a postergacao excessiva
da reforma ird agravar os riscos para a sustentabilidade do sistema previdencidrio,
cendrio que tenderia a piorar os graves desequilibrios fiscais estruturais que o pais
vem enfrentando. Entre as consequéncias mais provéveis estariam, possivelmente,
a necessidade de expressivo aumento da carga tributdria (jd elevada e regressiva)
e/ou o incremento da divida publica e dos gastos com juros.

Do ponto de vista de eventuais impactos macroeconémicos, a reforma da
Previdéncia tenderia a abrir maior espago fiscal para o investimento publico e tam-
bém poderia gerar impactos positivos sobre a poupanga agregada, a taxa de juros e
o investimento privado, com efeitos indiretos positivos sobre a produtividade do
trabalho e o crescimento econdmico. O crescimento da produtividade do trabalho,
por sua vez, desde que se transforme em redugio da rela¢io do valor médio dos
beneficios previdencidrios em relagao a produtividade média dos trabalhadores
ocupados, que implica o nao repasse integral dos ganhos de produtividade, pode
funcionar como mecanismo de ajuste para conter um crescimento explosivo das
despesas previdencidrias. H4, contudo, uma tendéncia natural de que os ganhos de
produtividade afetem os saldrios, que, por sua vez, tendem a afetar o valor futuro
dos beneficios. Embora exista essa tendéncia, a relagio entre esses componentes
pode ser alterada com mudangas nas regras de clculo dos beneficios, alteragdes nas
taxas de reposi¢io e mudangas nas regras de indexagio ou de reajuste dos beneficios.

De qualquer forma, as evidéncias indicam que, na auséncia de uma reforma
da Previdéncia, a despesa (sem a inclusio do RPPS) chegaria, em 2060, ao patamar
de 20% do PIB, configurando uma trajetdria claramente insustentdvel. Quando
considerados todos os regimes, a simulagao indica uma aliquota de contribuigio de
equilibrio na casa dos 70%, em 2060, cendrio que demonstra um custo insuportével
para as geracoes futuras, criando o risco de ruptura do pacto intergeracional que
sustenta a Previdéncia no Brasil, onde predomina o sistema de reparti¢ao simples.
Propostas de mudanca do regime de reparti¢ao para o de capitalizagao esbarrariam
em custos de transi¢ao muito elevados, mas também pode haver dilemas distribu-
tivos e de inclusao previdencidria.

Dado o diagnéstico de extrema necessidade de ajustes paramétricos no
RGPS e no RPPS, a questao seguinte passa a ser o escopo ideal da reforma
da Previdéncia, levando em consideragao aspectos fiscais, distributivos e seus
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impactos macroeconémicos esperados sobre poupanca, investimento, produti-
vidade e crescimento econdmico. A proposta original apresentada pelo governo
por meio da PEC n° 287/2016 foi bastante ampla e atacou virias distor¢oes do
regime previdencidrio brasileiro, pois propos ajustes profundos tanto no RGPS
quanto nos RPPS, ficando o regime especifico dos militares na linha de espera
de uma préxima e inevitdvel interven¢io. A proposta elimina a aposentadoria
por tempo de contribuigao no RGPS, estabelecendo uma idade minima de 65
anos, tanto para o RGPS quanto para o RPPS, e prevé uma profunda harmo-
nizagio ou convergéncias das regras entre os dois referidos regimes, bem como
para homens e mulheres, trabalhadores urbanos e rurais, e entre determinadas
categorias de trabalhadores, hoje favorecidos por regras diferenciadas. A PEC
também propos a eliminagio da aposentadoria especial dos professores, a alte-
racao de regra das aposentadorias por invalidez e especial, mudangas na regra
de célculo dos beneficios e ajustes adicionais nas regras de pensio por morte
(valor, nio reversao de cotas e limites para a acumula¢io com aposentadoria).
Embora tenha suscitado controvérsias e seja possivel, por meio do debate, obter
espago para melhorias, a proposta certamente atende ao objetivo de tentar ga-
rantir a sustentabilidade fiscal a médio e longo prazo da Previdéncia Social. Serd
necessario, contudo, avaliar as mudancas que a proposta pode sofrer ao longo
de sua tramita¢do no Congresso Nacional, a exemplo dos cAmbios jd introdu-
zidos no texto substitutivo pela Comissao Especial da Cimara dos Deputados,
sendo fundamental que as mudancas na proposta sejam guiadas pela busca de
avancos na qualidade da reforma e nao pelo lobby de grupos organizados que
nao representem melhoras na proposta.

Um ponto fundamental é que a PEC n°® 287/2016 tenha preservadas as suas
diretrizes principais. Entre os elementos mais importantes do texto, hd que se
mencionar a elimina¢io da ATC e o estabelecimento de uma idade minima ade-
quada tanto para o RGPS quanto para o RPPS. Essa medida deveria ser central e
fundamental em qualquer reforma que tenha por objetivo evitar as aposentadorias
precoces para pessoas com plena capacidade laboral e aproximar a motivagio das
concessoes da finalidade primordial da Previdéncia Social, qual seja a de substi-
tuir a renda para trabalhadores que efetivamente tenham perdido a capacidade
de garantir o préprio sustento por conta de idade avancada, doenga, acidente de
trabalho ou outra causa.

Todos os tratamentos diferenciados precisam ser rigorosa e profundamente
reavaliados, em especial, a diferenca de idade por sexo, pois essa distingdo nao parece
ser a forma mais eficiente ou mesmo eficaz de abordar a questao da dupla jornada
e das desigualdades, demonstrando pouco potencial transformador da realidade
criticada e ainda pode reforcar a atribuicao de certos papéis tradicionais a homens
e mulheres. Com respeito as clientelas, a rediscussio da Previdencidria rural pode
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ter como pano de fundo sua sustentabilidade fiscal e atuarial, mas sua prépria fun-
damentagao precisa ser revista, uma vez que trabalhadores com condicoes laborais,
sociais e econdmicas praticamente idénticas sao tratados de forma totalmente dife-
rente unicamente em fun¢do da natureza da atividade que exercem (rural versus nao
rural). Como dificilmente haveria recursos para financiar esse regime para todos os
que ai deveriam ser incluidos, quando se toma em conta o principio da isonomia, o
dilema ético-previdencidrio estd posto. Assim, como se v¢, a legislacao previdencidria
estabelece uma grande quantidade de tratamentos diferenciados que precisam ser
reavaliados a luz da necessidade de garantir a sustentabilidade, do ponto de vista do
custo/beneficio dessas politicas e de seus impactos distributivos e sociais.

No 4mbito previdencidrio, com respeito a esse tltimo ponto, uma forma mais
eficaz e eficiente de tratar a questdo da desigualdade ¢ por meio de taxas de repo-
sicAo menores para os rendimentos mais altos e maiores para os rendimentos mais
baixos, respeitadas as questoes da sustentabilidade e dos incentivos a contribuigao.
Essa abordagem seria particularmente interessante no debate de género, no qual
as mulheres, normalmente afetadas por densidade contributiva inferior e menores
rendimentos, poderiam ser beneficiadas por mecanismos que mitigassem ainda
mais as disparidades observadas no mercado de trabalho e nio as reproduzissem na
mesma medida do Ambito previdencidrio. Hoje, o sistema brasileiro jd atua nesse
sentido, pelo uso do piso e do teto previdencidrios, combinado com uma estru-
tura remuneratdria muito concentrada em torno do saldrio minimo. Também hd
necessidade de uma adequada articulagio entre componentes contributivos e nao
contributivos no sistema de protegio social e a busca continua de desenvolvimento
no mercado de trabalho, com crescimento continuo e sustentado da produtividade.

Por fim, no 4mbito especifico dos regimes dos servidores publicos, uma medida
importante, que permite a redugio da despesa e a melhoria da distribuigio de renda,
consiste na institui¢ao obrigatdria do teto do RGPS para todos os RPPS, medida
que melhora o equilibrio fiscal e atuarial dos regimes préprios e ainda representa
um avanco em termos de equidade entre os trabalhadores do setor privado e os
servidores publicos. Ademais, a medida, ao reduzir a taxa de reposi¢io bésica dos
trabalhadores de maior rendimento, também tende a estimular a poupanga exa-
tamente dos trabalhadores que tém maior capacidade de poupar. A transi¢io para
esse modelo possui custos no horizonte mais curto, mas tende a produzir resultados
positivos (em termos fiscais e atuariais) no médio e longo prazo.

Sumariamente, pode-se classificar a reforma da Previdéncia Social como im-
prescindivel para garantir a sustentabilidade fiscal do pais, a médio e longo prazo,
em um contexto de acelerado envelhecimento populacional e riscos de repasses
de custos excessivos de financiamento para as geracoes futuras, dado o sistema
previdencidrio brasileiro ser apoiado fundamentalmente em regimes de reparti¢ao
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simples, com forte componente de solidariedade intra e intergeracional. Ademais,
convém destacar novamente que a reforma da Previdéncia pode ter impactos adi-
cionais positivos sobre a poupancga, a taxa de juros, o investimento e o crescimento
econdmico. H4 ainda a possivel interagio entre a reforma previdencidria e a evolugao
da produtividade: por um lado, ganhos nessa dimensao podem funcionar como
mecanismo de ajuste que atenuem a tendéncia de crescimento da despesa previden-
cidria como propor¢io do PIB; por outro, a reforma pode aumentar o espaco fiscal
para o investimento publico e, pela nao absor¢ao da poupanca privada e reducao
da taxa de juros, pode estimular inversoes privadas com efeitos positivos sobre a
produtividade do trabalho e, consequentemente, sobre o crescimento econémico.
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