CAPITULO 1

PREVIDENCIA SOCIAL

1 APRESENTACAO

O capitulo de Previdéncia Social da edigio anterior deste periédico destacou,
em sua apresentago, que, no final do ano de 2014, o governo federal editou a
Medida Proviséria (MP) n® 664, que alterara algumas regras dos beneficios de
pensdo por morte e auxilio-doenca. A andlise entio feita ressaltou que antes
de sua eventual conversio em lei, a medida seria apreciada e possivelmente alterada
no Congresso Nacional, principal férum para discussio, a respeito de alteragoes no
regramento previdencidrio.

Pois bem, o capitulo atual retoma a discussao aberta com o envio da MP n°® 664,
destacando as alteragdes originadas do processo de discussao e de apreciacio
da matéria no parlamento, chegando ao fim e ao cabo em sua conversio na
Lein®13.135/2015. Também apresenta a discussdo a partir do envio da MP n°® 675,
de 17 de junho de 2015, e 0 advento da férmula 85/95 progressiva, que flexibiliza a
incidéncia do fator previdencidrio nas aposentadorias por tempo de contribuigao do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). O efeito conjugado dessas alteragoes
pode ter piorado a sustentabilidade fiscal da Previdéncia Social no Brasil.

Os ultimos anos testemunharam o advento de medidas de desoneragio previ-
dencidria, bem como sua ampliagao. A crise econdmica observada ao longo de 2015,
que resultou na queda da arrecadagio previdencidria, bem como no resultado fiscal
do governo central, aliada a falta de consenso sobre os eventuais efeitos benéficos
de tais medidas resultaram em uma tentativa de recuo da politica de desoneracio.
Esse movimento, que resultou na Lei n® 13.161/2015, também serd analisado
neste capitulo, assim como as implicagdes previdencidrias da regulamentagao da
Emenda Constitucional (EC) n° 72, consubstanciada na Lei Complementar (LC)
n® 150/2015, que ampliou direitos trabalhistas e previdencidrios das trabalhado-
ras domésticas.

Na se¢ao de Acompanhamento da politica e dos programas, ¢ dado destaque para os
grandes nimeros do RGPS e dos Regimes Préprios de Previdéncia dos Servidores (RPPS).
Destaca-se a evolugio dos beneficios e despesas previdencidrios no periodo recente.

O tema em destaque retoma e aprofunda algumas das discussoes colocadas
na segao de Fatos relevantes, quais sejam, pensao por morte e a introdugio do fator
85/95 progressivo. Argumenta-se que, no caso das pensoes por morte, o beneficio
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passa a se aproximar do observado na experiéncia internacional; reduzem-se alguns
incentivos para comportamentos que vao contra os objetivos do seguro social;
e, em termos de gasto, argumenta-se que o maior impacto serd no longo prazo devido
ao grande estoque de beneficios atualmente existentes gerados pelas antigas regras.

Em relagio ao fator 85/95 progressivo, questiona-se o provédvel crescimento
da despesa com tal beneficio no médio e longo prazo.

2 FATOS RELEVANTES

A secio de Fatos relevantes abordard cinco temas: 7) as alteragoes nas regras das pensoes
por morte e auxilio-doenga trazidas na MP 664, de 30 de dezembro de 2014, e sua
conversdo na Lei n® 13.135, de 17 de junho de 2015; i) a MP n° 675, de 17 de junho
de 2015, com o veto a formula de clculo 85/95 para as aposentadorias por tempo de
contribui¢io e sua regra progressiva para a férmula 90/100; 7iz) MP n° 672, de 24
de marco de 2014, convertida na Lei n® 13.152, de 29 de julho de 2015, sobre o
reajuste do saldrio-minimo e a proposta vetada pela presidenta da ampliacio da regra de
correco do saldrio-minimo para todas as aposentadorias; 7z) a nova politica de desoneragao
de folha promovida pela Lei n° 13.161, de 31 de agosto de 2015; e, por fim, ) a regu-
lamentago na perspectiva previdencidria da EC n° 72, de 2 de abril de 2013, sobre os
trabalhadores domésticos por meio da Lei Complementar n° 150, de 1° de junho de 2015.

2.1 Alteracgdes nas regras de pensdes por morte e auxilio-doenca

Dentro do conjunto de medidas do ajuste fiscal tomadas no final de 2014, destaca-
vam-se aquelas voltadas para reduzir a despesa do Regime Geral de Previdéncia Social,
em especial, com pensdo por morte e auxilio-doenga, por meio da MP n°® 664/2014,
posteriormente convertida na Lei n® 13.135/2015. A referida medida também buscou
flexibilizar as possibilidades de execugio da pericia médica ao eliminar a competéncia
privativa dos médicos peritos do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e abrir novas
possibilidades de prestacio do servigo. A principal mudanca proposta pela MP n° 664/2014
foi uma grande reestruturagio das regras de pensao por morte do RGPS, sendo que
algumas medidas também foram estendidas para os servidores publicos federais.

A tramitacio da MP n° 664/2014 no Congresso Nacional foi marcada por forte
resisténcia as alteragoes propostas, que se explicam pela auséncia de uma negociagao
prévia do governo com as liderangas politicas e com a sociedade, de tal sorte, que a
referida MP sofreu importantes modificagdes durante sua tramitagao no Legislativo.
De forma mais precisa, foram apresentadas 517 emendas 8 MP n° 664/2014.
Um processo de negociacio e debate da medida com a sociedade e o Congresso
poderiam ter facilitado a tramitagio e possibilitado menores alteragoes em relagio
as que efetivamente ocorreram. De qualquer forma, embora o ajuste sancionado
pela Lei n° 13.135/2015 nas regras de pensao por morte tenha sido mais ténue
que o proposto pela MP n® 664, representaram um avango em relacio a situagao
prevalecente antes da referida MP.
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2.1.1 Tempo minimo de contribuicdo para pensdes

Uma primeira alterago foi a introdugio da exigéncia de caréncia ou tempo minimo
de contribuicio de 24 meses, pois a concessio era feita apenas com a exigéncia de
qualidade do segurado, permitindo que apenas uma contribui¢ao no “teto” do RGPS
gerasse um beneficio vitalicio de valor maximo. Portanto, o objetivo fundamental
da medida era evitar esse tipo de comportamento distorcivo. Essa situacio ¢ cla-
ramente insustentdvel do ponto de vista fiscal, bem como injusta com segurados
que contribuiram a vida toda e recebem beneficios com valores bem menores
ou mesmo saldrio-minimo. Como a maior parte dos beneficios de pensao por
morte é decorrente de beneficio anterior, mais especificamente da aposentadoria
do instituidor, essa medida terd maior efeito sobre beneficios nao precedidos,
que nio sio a maioria.

Havia exce¢des a exigéncia de dois anos de contribui¢io, nos casos de 6bito do
instituidor decorrente de acidentes de trabalho ou doenca profissional ou
do trabalho, em que permaneceria apenas a exigéncia de qualidade do segurado.

Durante a tramitagao da medida no Congresso Nacional e posterior san¢io
do Executivo, o prazo foi reduzido de 24 para 18 meses, bem como foi criado
pagamento de quatro meses de beneficio para segurados que nio tivessem
vertido esse nimero minimo de contribui¢des, o que na prdtica significa
que o Brasil continua sendo um dos poucos paises que nao exigem caréncia.
O pagamento de quatro meses ainda representa um estimulo a comportamen-
tos diferentes do esperado, quando da elaboragiao da medida, embora tenha
reduzido o “prémio” desse referido comportamento. As excegoes também
foram alteradas de acidentes de trabalho para um conceito muito mais amplo
e mais impreciso de acidente de qualquer natureza, sendo mantida a doenga
profissional ou do trabalho. Essa maior imprecisio pode elevar o nivel de
judicializagao da concessio de beneficios do INSS, que jd é relevante.

Na proposta de introdugio de caréncia feita pela MP n° 664, houve a extensao
para os servidores publicos federais por meio da alteragio da Lei n® 8.112/1990.
Note que a justificativa aqui nada tem que ver com comportamentos oportunistas,
tendo em vista que a entrada no servigo publico se dd por concurso publico.
De qualquer forma, o pagamento de quatro meses de beneficio também foi
estendido na versdo final sancionada pela Lei n® 13.135/2015 para servidores que
nao tivessem dezoito meses de contribui¢ao, bem como também se aplicam as
excecoes nos casos do ébito do servidor que tenha sido decorrente de acidente de
qualquer natureza ou doenga profissional ou do trabalho.!

1. Cabe salientar que para o cumprimento da caréncia de dezoito meses de contribuico, tanto para trabalhadores
vinculados ao RGPS quanto para aqueles vinculados a um regime de previdéncia de servidor publico, serd considerado
o tempo de contribuicdo em ambos regimes, de tal sorte que aqueles que mudem de regime ndo serdo prejudicados.
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De acordo com dados do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social,
considerando as pensoes concedidas em 2014, apenas 10.742 beneficios de pensao
por morte nio precedidas tiveram tempo de contribuicio do instituidor inferior
a dois anos, que era a proposta da MP n°® 664, que correspondeu a 2,6% do
total de cerca de 410 mil pensoes por morte concedidas em 2014. Em relacio ao
parimetro que foi sancionado pela Lei n® 13.135/2015, os dados apontam que
9.081 beneficios (2,2% da concessao total) tinham tempo de contribui¢ao inferior
a 18 meses. Portanto, nota-se que, « priori, o volume de beneficios afetados nao é
tdo grande, tratando-se mais de uma medida moralizadora. Nesse sentido, a insti-
tuigao de pagamento de quatro meses para quem nao atendesse os dezoito meses
de contribuigio, acabou por diminuir, mas nao eliminar integralmente o incentivo
para esses referidos comportamentos indesejados. Isso porque, considerando o teto
do RGPS em 2015, seria possivel que apenas uma contribuicio de R$ 932,75
pudesse gerar um fluxo de beneficios de R$ 18.655.

2.1.2 Tempo minimo de casamento ou unido estavel para pensdes

Outra importante alteragao proposta pela MP n° 664 foi a introdugio de tempo
minimo de casamento ou unido estdvel para o direito a pensao para os conjuges.
Os(As) vitivos(as) precisariam estar casados ou em uniao estdvel com o instituidor
com antecedéncia de pelo menos dois anos em relagao a data do 6bito para ter
direito a pensao. Contudo, novamente, esse ajuste também foi amenizado durante
a tramitagao no Congresso Nacional com o estabelecimento de pagamento de
quatro meses de beneficio para segurados que nao cumprissem o tempo minimo
de casamento ou unilo estdvel, o que acabou por manter algum estimulo a compor-
tamentos oportunistas, embora reduza o valor passivel de ser obtido. Cabe enfatizar
que mesmo que o casamento nao tivesse ocorrido hd mais de dois anos antes
do 6bito do instituidor, caso o casal tivesse filhos menores de 21 anos haveria a
concessao de pensao e protegio para os referidos filhos.

Também havia excecoes a essa condicionalidade, mais especificamente para
os casos de 6bito do instituidor serem decorrentes de acidente posterior ao casa-
mento ou ao inicio da unio estdvel, bem como, se o cdnjuge, o companheiro ou
a companheira fossem considerados incapazes e insuscetiveis de reabilitagao para o
exercicio de atividade remunerada que lhes garantisse subsisténcia, mediante exame
médico-pericial a cargo do INSS. As excegdes também foram modificadas, de tal
sorte que, na sancao, ficou estabelecido como excegio o caso de dbito do insti-
tuidor decorrente de acidente de qualquer natureza ou doenga profissional ou
do trabalho sem condicionar que tenham ocorrido depois do casamento ou do
inicio da unido estdvel. Ademais, para cdnjuges, companheiros ou companheiras
com invalidez ou deficiéncia, o término do pagamento da pensdo passa a ocorrer
pela cessagio da invalidez ou o afastamento da deficiéncia. Além da imprecisio
do conceito de acidente de qualquer natureza, que pode gerar judicializacio ao
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vincular o fim da pensao do conjuge ao afastamento da deficiéncia, cria-se uma
confusio de deficiéncia com incapacidade laboral.

O estabelecimento do tempo minimo de dois anos de casamento ou unido
estdvel para cdnjuges também foi estendida para os servidores pablicos federais
por meio de alteragio na Lei n® 8.112/1990.

2.1.3 Duragéo do beneficio de pensao em funcdo da idade do pensionista na data de
obito do instituidor
Com MP n° 664, a pensio por morte deixara de ser um beneficio de cardter
vitalicio independente da idade do(a) vitvo(a), que, por sua vez, guarda relacio
com sua capacidade laboral.

A experiéncia internacional normalmente vincula 4 duragio da pensio com
a idade do vitvo(a), sua (in)capacidade laboral ou a existéncia ou nio de filhos.
No Brasil, antes da MP n° 664, havia a garantia de pensao vitalicia, mesmo se o
cOnjuge fosse uma pessoa jovem, com plena capacidade laboral, com excelente nivel
de renda e sem filhos. A presuncio de dependéncia econémica para os conjuges
foi mantida. Na proposta estabelecida pela MP n® 664, a duragao passaria a ser
determinada pela expectativa de sobrevida do(a) vitvo(a), de forma que quanto
maior a expectativa (menor idade) menor seria a duragao do beneficio, seguindo a
légica de que conjuges jovens teriam capacidade laboral para gerar renda para
a familia do instituidor.

A MP n° 664 estabelecia que vitvos(as) com expectativa de sobrevida igual ou
menor a 35 anos teriam direito a pensao vitalicia, enquanto aqueles com expectativa
acima desse patamar teriam duragao variando de 3 a 15 anos. A utiliza¢ao da
tabela do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) vigente estabelecia
na prdtica que apenas teriam direito ao beneficio vitalicio conjuges com 44 anos
de idade ou mais. Utilizando a mesma tabela do IBGE, vigente na época da MP,
para vitvos(as) com menos de 44 anos de idade, a duragao seria (ver tabela 1):
i) 15 anos, para aqueles com idade entre 39 ¢ 43 anos; iz) 12 anos, para aqueles com
idade entre 33 e 38 anos; 7i7) 9 anos, para idades entre 28 e 32 anos; 7v) 6 anos,
para idades entre 22 e 27 anos; v) 3 anos, para aqueles com idade até 21 anos.
Como o critério era a expectativa de sobrevida calculada pelo IBGE, haveria atuali-
zagao desses limites de idade todo ano, com a publicagio de nova tabela, de forma
similar ao que ¢ feito para o fator previdencidrio. Cabe destacar que a duracio,
nio necessariamente vitalicia, refere-se ao conjuge ou companheiro(a), pois para
os filhos ficava mantida a regra geral de pagamento do beneficio até completarem
a idade de 21 anos.

Novamente, a medida foi alterada durante a tramita¢ao no Congresso Nacional
e posterior san¢io pelo Poder Executivo. Em primeiro lugar, embora tenha sido
mantida a duragdo varidvel, o critério deixou de ser a expectativa de sobrevida e
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foi estabelecida uma faixa de idade que deverd ser atualizada a cada trés anos de
acordo com o incremento da expectativa de vida ao nascer ou quando esse indicador
tiver um incremento de pelo menos um ano. De forma similar ao estabelecido pela
MP n° 664, o beneficio vitalicio continua a ser para a idade de 44 anos ou mais,
mas nao hd vinculagao com a expectativa de sobrevida e, portanto, nao hd alteragao
anual de acordo com a publicagao de nova tabela do IBGE. Para pessoas com
idade inferior a 44 anos, foi estabelecida a seguinte duraco: 7) 20 anos, entre 41 e
43 anos de idade; 77) 15 anos, entre 30 e 40 anos de idade; 777) 10 anos, entre 27 e 29
anos de idade; 7v) 6 anos, entre 21 e 26 anos de idade; v) 3 anos, com menos de
21 anos de idade. Essa medida também foi estendida aos servidores publicos federais.

Cabe reforcar que essas duragoes estabelecidas pela sangio da Lei n® 13.135/2015
e mostradas na tabela 1 nio se aplicam: 7) aos conjuges com invalidez ou deficién-
cia que, como j4 colocado anteriormente, tém o fim do pagamento vinculado a
cessagao da invalidez ou pelo afastamento da deficiéncia; 77) para aqueles segurados
que nio tivessem dezoitos meses de contribui¢io ou dois anos de casamento e nao
se enquadrassem nas excegoes, que teriam direito a quatro meses de beneficio.

TABELA 1

Duracdo da pensdo por morte de conjuge na MP n° 664 e na Lei n° 13.135/2015
Duracéo do Expectativa de sobrevida Idade do cdnjuge na data de Duracéo do Idade do conjuge
beneficio na (E(x)) do c6njuge na data 6bito do instituidor usando beneficio na data de 6bito do
MP n2 664/2014 de 6bito do instituidor tabela do IBGE vigente no da Leine instituidor em anos na
em anos MP ne 664/2014 em anos periodo da MP em anos' 13.135/2015 Lein2 13.135/2015%
3 55 < E(x) Até 21 3 Até 20
6 50 < E(x) < 55 22a27 6 21a26
9 45 < E(x) = 50 28a32 10 27a29
12 40 < E(x) < 45 33a38 15 30a40
15 35 < E(x) <40 39a43 20 41a43
Vitalicia E(x) <35 44 ou mais Vitalicia 44 ou mais

Elaboracdo dos autores, com base na Medida Provisdria n® 664/2014 e na Lei n® 13.135/2015.
Notas: ' Atualizacdo das idades com periodicidade anual em funcdo da nova tabela de expectativa de sobrevida do IBGE;
2 Atualizacdo das idades com periodicidade de no minimo trés em trés anos pelo incremento da expectativa de vida ao
nascer ou quando esse indicador tiver um incremento de pelo menos um ano.

2.1.4 Crime doloso e penséo por morte

Um importante aperfeicoamento da legislacao previdencidria no pais foi a previsao
legal de perda de direito a pensao por morte para dependente condenado que
cometesse crime doloso que resultasse na morte do instituidor. Essa restricao
nio existia na legislagdo previdencidria e havia a possibilidade de suspensao do
pagamento por parte do INSS por a¢io administrativa, mas sem base legal.
Mesmo essa mudanga, cujo contetido certamente nio é polémico, também foi
modificada no Congresso Nacional, com altera¢io para transitado em julgado
e niao mais condenado. Na prdtica, isso pode implicar o pagamento por longo
periodo de tempo até que o beneficio possa ser efetivamente cessado, sendo que
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esses pagamentos podem ser de dificil recupera¢do. Embora tal mudanca possa
ser considerada defensdvel do ponto de vista do amplo direito de defesa, havia a
possibilidade de que um condenado em primeira instincia pudesse receber o
beneficio de forma retroativa caso posteriormente fosse comprovada ou declarada
judicialmente sua inocéncia. Fica a divida de qual serd o procedimento na prética
do INSS, que vinha suspendendo pagamentos de pensio nesses casos mesmo sem a
previsao legal, ou seja, se haverd a suspensao jd com a condenagio ou efetivamente
apenas quando transitado em julgado. Essa medida também foi estendida aos
servidores publicos federais, por meio de alteragao da Lei n® 8.112/1990.

2.1.5 Perda da pensdo em caso de simulagdo de casamento

A Lei n® 13.135/2015 foi sancionada com a introdugao de um dispositivo que
determina que

perde o direito A pensdo por morte o cdnjuge, o companheiro ou a companheira
se comprovada, a qualquer tempo, simulagio ou fraude no casamento ou na uniao estdvel,
ou a formalizagao desses com o fim exclusivo de constituir beneficio previdencidrio,
apuradas em processo judicial no qual serd assegurado o direito ao contraditério e
Jampla defesa.

Embora a introdugio desse dispositivo seja positiva e no gere nenhum prejuizo,
na prética ¢ dificil prever o impacto efetivo da medida, tendo em vista que pode
haver dificuldade de comprovacio da fraude.

2.1.6 Férmula de célculo da pensao por morte

Além de alteragoes nos critérios de elegibilidade e da duragao, a MP n° 664 também
propds mudangas na férmula de clculo do valor do beneficio. Antes da referida MP,
o valor da pensao por morte era dado por 100% do valor da aposentadoria que
o instituidor recebia ou que teria direito caso estivesse aposentado por invalidez.
No tltimo caso, essa regra implica 100% do saldrio de beneficio, ou seja, da média
dos 80% maiores saldrios de contribuicao desde julho de 1994. Internacionalmente,
¢ tradicional que a taxa de reposigao da pensao por morte seja inferior a 100%,
em funcio da reducio do tamanho da familia. Ademais, antes da MP n® 664, havia a
reversdo de cotas, ou seja, no caso de cessagao da cota de um dependente, o valor
dessa cota era revertido para os dependentes remanescentes. A titulo de exemplo,
quando um filho atingia a idade de 21 anos, o valor da sua cota era revertido para
as pessoas que ainda mantém a condigio de dependente como, por exemplo,
vitvo(a) e demais filhos menores de 21 anos.

A MP n° 664 propés que o valor da pensiao por morte fosse de 50%,
de cota familiar, mais 10% por dependente da aposentadoria que o instituidor
recebia ou teria direito a receber caso estivesse aposentado por invalidez e,
portanto, o valor da pensio passaria a variar de acordo com o tamanho da familia.
Também havia a proposta do fim de reversao das cotas.
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Novamente, durante a tramitagio no Poder Legislativo, houve alteracio das
proposi¢des encaminhadas pelo Executivo e, nesse caso, houve rejeicio integral
da alteracio na férmula de cdlculo do valor dos beneficios e no fim da reversao
das cotas, voltando a situacio anterior da MP. Portanto, retornou a integralidade
no valor do beneficio e a manutengio da reversio de cotas.

De modo geral, pode-se afirmar que a minirreforma, concretizada em 2014,
por meio da Medida Proviséria n° 664, de 30 de dezembro de 2014 (convertida na
Lei n® 13.135/2015, alterando a Lei n® 8.213/1991), efetivamente reduziu a distancia
entre a normativa brasileira e a realidade internacional no tocante a esse impor-
tante beneficio previdencidrio, mas ainda permaneceram diferengas significativas.
Ademais, as modificagoes realizadas no Congresso diminuiram de forma muito
significativa o impacto fiscal das mudangas, bem como ainda mantiveram a
possibilidade ou incentivo para comportamentos distorcidos. De qualquer forma,
hd que se reconhecer que as novas regras sancionadas pela Lei n® 13.135/2015
representaram avango em relagao a situagio prevalecente antes da referida MP no
que se refere as regras de pensao por morte.

A supracitada lei também estabeleceu, em seu Artigo 59, que os atos praticados
com base em dispositivos da MP n° 664 deveriam ser revisados de acordo com as
regras definitivas estabelecidas na Lei n° 13.135/2015. A titulo de exemplo, as pensoes
concedidas com valor de 50% + 10% do saldrio de beneficio por cada dependente, de
margo de 2015 até a sangdo da Lei n° 13.135/2015, deverio ser revisadas para 100%.

Do ponto de vista fiscal, portanto, a MP n® 664 foi substancialmente modi-
ficada pelo Congresso Nacional, e certamente houve uma diminuic¢ao relevante da
redugio da despesa com o pagamento das pensdes por morte previsto incialmente
com a MP n° 664, embora ainda haverd alguma diminuigao dos gastos.

Também houve alteragées no rol de dependentes, que afetam o pagamento
da pensao, em especial em relago as pessoas com deficiéncia, tanto pela tramitacio da
MP n° 664, quanto pela chamada Lei Brasileira de Inclusio (LBI) ou Estatuto
da Pessoa com Deficiéncia, que foi sancionada pela Lei n° 13.146, de 6 de julho de 2015.
Emboraa MP n° 664 nao tratasse de mudancas do rol de dependentes, durante sua
tramita¢io no Congresso Nacional, houve altera¢io. Antes da MP, o conceito
de dependente incluia filhos e irmaos nao emancipados menores de 21 anos ou de
qualquer idade, desde que invélidos ou com deficiéncia mental ou intelectual que
o tornassem absolutos ou relativamente incapazes, assim declarado judicialmente.
Foram aprovadas emendas que excluiram a condicionalidade de que o filho ou
irmao nio fossem emancipados, bem como no tocante a deficiéncia, sendo definido,
portanto, como dependente o deficiente mental ou intelectual, de qualquer grau,
ou deficiente grave. Além de ser questiondvel a exclusio da condicionalidade
de emancipado, em conflito com o c4digo civil, a0 excluir da condi¢io de deficiéncia
mental ou intelectual o condicionante de absoluta ou relativamente incapaz,
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assim declarado judicialmente, nio apenas se afasta do conceito de incapacidade,
como de certa forma pode permitir que qualquer nivel de deficiéncia intelectual
possa garantir direito a pensao vitalicia, bem como trata a deficiéncia como
sin6nimo de incapacidade.

Na sanc¢ao da Lei n® 13.135/2015, foi vetada a alteracio em relagio ao filho,
com o argumento de que “a medida acabaria por presumir a dependéncia econémica
de filho emancipado, em conflito com a prépria natureza do instituto da emanci-
pacio do direito civil”. Contudo, foi sancionada a mudanga similar para os irmaos
mesmo com a previsao de um vacatio legis de seis meses para a deficiéncia grave e
de dois anos para a mental ou intelectual. A alteragao, tanto do filho quanto irméo
com deficiéncia mental ou deficiéncia intelectual ou deficiéncia grave, foi aprovada
para os servidores publicos federais por meio da alteragao na Lei n°8.112/1990.

Posteriormente, apenas algumas semanas depois da san¢o da Lei n° 13.135/2015,
houve nova mudanga com a san¢ao da LBI ou Lei n° 13.146/2015 por ter sido
aprovada nova redagio que trazia de volta condicionalidade de filhos ou irmaos
nio emancipados, mas mantendo o direito a pensdo por morte para deficien-
tes mentais ou deficientes intelectuais de qualquer grau e deficientes graves de
qualquer idade. Claramente, houve uma amplia¢o do rol de dependentes para
as pessoas com deficiéncia, com uma clara distor¢io conceitual ao equiparar,
em algum grau e de forma equivocada, deficiéncia com incapacidade laboral.
Ademais, foi revogado o § 4° do Artigo 77, que estabelecia uma redugao de 30% da
cota individual da pensio por morte de deficiente mental ou deficiente intelectual
que passasse a exercer atividade remunerada, bem como garantia o reestabeleci-
mento da integralidade da pensdo em caso de fim do exercicio da referida atividade
remunerada. Com essa revoga¢io, mesmo que o deficiente mental ou intelectual
passe a exercer alguma atividade remunerada, nio terd a reducio de 30% e poderd
manter a sua cota de pensdo de forma integral.

O cendrio das regras de pensio por morte anterior a promulgacio da MP n°® 664,
que motivou a sua edigao, serd discutido de forma mais aprofundada na se¢ao
1emas em destaque.

Todas as mudangas nas regras de pensdo, como perfodo minimo de contribui-
coes e de casamento e unido estdvel, alteracio da duracio do beneficio para conjuges
e outras também aplicam-se ao auxilio-reclusio, tendo em vista que o Artigo 80
da Lei n® 8.213/1991 estabelece que o referido beneficio serd devido nas mesmas
condi¢des da pensio por morte aos dependentes do segurado recolhido a prisio,
que nio receber remuneracio da empresa nem estiver em gozo de auxilio-doenga,
de aposentadoria ou de abono de permanéncia. Na realidade, o auxilio-reclusio é
um beneficio similar & pensio por morte, com a diferenca de que no primeiro caso
o fato gerador que compromete a capacidade de sustento da familia é a reclusao
do segurado e, no segundo, a morte do instituidor.
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2.1.7 Auxilio-doenca

Também houve alteragdes nas regras do auxilio-doenca e na pericia médica.
Em primeiro lugar, a MP n° 664 propunha duas alteragoes em relagio ao auxilio-doenca:
i) ampliacao do prazo de afastamento, a cargo do empregado, de 15 para 30 dias
para o segurado empregado; 77) institui¢ao de um teto para o valor do auxilio-doenca
que passava a ser a média dos doze Gltimos saldrios de contribuigao. A primeira
proposta foi justificada com o incremento ao longo do tempo da duragio dos
afastamentos que chegaram a uma média de cerca de oito meses, refletindo a
maior participagdo daqueles decorrentes de doengas ou problemas cronicos.
Portanto, era uma medida que alterava a distribui¢ao dos custos dos afastamentos
entre o governo e os empregadores. A medida resultaria na transferéncia de custos
do RGPS para os empregadores, sem necessariamente, apresentar prejuizos para
os trabalhadores. Contudo, essa medida foi rejeitada pelo Poder Legislativo,
provavelmente, em funcio, entre outros fatores, da resisténcia patronal 2 medida.

A institui¢do para um teto para auxilio-doenga era, na realidade, uma proposi¢io
legislativa que jd tramitava hd vdrios anos no Congresso Nacional e era justificada
pelo fato do célculo do referido beneficio, em muitos casos, ficar acima do tltimo
saldrio do trabalhador e, dessa forma, poderia até mesmo ser um desestimulo a
volta a atividade. Essa proposta foi aprovada pelo Legislativo e sancionada pelo
Poder Executivo.

A MP n° 664 também tinha como uma das suas proposicoes a flexibilizacao da
prestagao da pericia médica. A Lei n® 10.876, de 2 de junho de 2004, definia como
competéncia privativa dos peritos médicos da Previdéncia Social o exercicio das
atividades médico-periciais inerentes a0 RGPS. A referida MP excluiu a compe-
téncia privativa, abrindo a possibilidade de formas alternativas de execucio ou
prestacdo desse importante servigo.

A MP n° 664, além de excluir a competéncia privativa dos médicos peritos
do INSS, alterou a Lei n® 8.213 de forma que ficou prevista a possibilidade de
que 0 INSS, a seu critério e sob sua supervisio, poderia realizar pericias médicas:
i) por convénio ou acordo de cooperagio técnica com empresas; i7) por termo de
cooperagao técnica firmado com érgaos e entidades publicos, especialmente onde
nao houver servico de pericia médica do INSS.

Por um lado, a flexibilizagio pode ser vista como positiva tendo em vista que
a oferta de pericia médica ainda é um gargalo na prestagao de servicos do INSS,
havendo localidades onde o agendamento de pericia ultrapassava o patamar de
cem dias, embora na média o valor fosse inferior a esse patamar. Nesse sentido, ampliar
as possibilidades de execuc¢ao do servigo pode ser visto como um mecanismo para
melhorar a qualidade dos servigos piblicos. Contudo, por outro lado, a flexibilizagao
levanta algumas preocupagdes: 7) no passado, a terceirizagao da pericia resultou em
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um expressivo aumento do estoque de auxilio-doenca e, aparentemente, fragilizacao
dos controles da concessao e da despesa com beneficios decorrentes de incapacidade;
if) vérios segmentos da sociedade criticaram as alternativas apresentadas, seja pela
possibilidade de terceirizacdo ou mesmo pela liberacao de pericia por empresas
privadas, sendo que, nesse dltimo caso, poderia haver conflito de interesses.

Durante a tramitagio dessas alteragoes na pericia médica, houve resisténcia em
relagio as pericias realizadas pelas empresas e 4 possibilidade de terceirizacio para
o setor privado, em especial, pelas centrais sindicais dos trabalhadores. A versio
aprovada pelo Congresso Nacional, que foi para san¢io da presidenta da Reptblica,
estabelecia que nos casos de impossibilidade de realizagao de pericia médica pelo
6rgao ou setor proprio competente, assim como de efetiva incapacidade fisica ou
técnica de implementagio das atividades e de atendimento adequado a clientela da
previdéncia social, o INSS poderia, sem 6nus para os segurados, celebrar, convénios,
termos de execuc¢io descentralizados, termos de fomento ou de colaboracio,
contratos nio onerosos ou acordos de cooperacio técnica para realizagio de
pericia médica, por delegagao ou simples cooperacio técnica, sob sua coordenagio
e supervisio, com: 7) 6rgios e entidades pblicos ou que integrem o Sistema Unico
de Satde (SUS); 77) entidades privadas de servigo social e de formagao profissional,
vinculadas ao sistema sindical, ou seja, ao Sistema S; 7i7) entidades privadas de
comprovada idoneidade financeira e técnica, desde que ndo empregassem o segurado.
Contudo, houve veto a todas alternativas, exceto a prestagao do servico pelo SUS,
sendo que a alegagao para o veto foi a de que

em decorréncia da natureza das pericias médicas tratadas, ndo caberia atribui-las a
entidades privadas sem as devidas restri¢oes, sendo mais adequado permanecerem no
ambito de drgaos e entidades publicos ou que integrem o Sistema Unico de Satide (SUS).

Portanto, a decisao foi a de manter as pericias no 4mbito do setor publico.

Mesmo reconhecendo que a flexibilizagao das possibilidades de execugao
da pericia seja, a priori, conceitualmente positiva e uma forma de tentar buscar
melhorias na qualidade de prestacdo de servicos e mais celeridade no atendi-
mento dos segurados, ¢ bastante duvidoso que a medida seja amplamente eficaz.
Tal progndstico leva em consideragao que o SUS jd tem dificuldades para atender
a demanda que enfrenta atualmente e, certamente, terd dificuldade para dar conta
dessa demanda adicional, até mesmo pela execucio altamente descentralizada no
ambito do SUS que dificultard a coordenagio com o INSS. De qualquer forma,
a medida ¢ uma tentativa vdlida, que precisard ser avaliada no futuro.

O quadro 1 sintetiza para o beneficio de pensao por morte as principais
alteracoes propostas e o resultado ap6s apreciagio no Congresso Nacional.
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QUADRO 1
Regras de pensdo por morte no Brasil — regra anterior, proposta de reforma
paramétrica (MP n° 664/2014) e regras aprovadas (Lei n° 13.135/2015)
Critério Re’\gﬂrs sgnge&da Regra da MP n2 664/2014 Regra sancionada pela Lei n2 13.135/2015
A exigéncia foi reduzida para dezoito meses de
Concessio pensio Caréncia de dois anos de contribuicdo, mas foi criado pagamento do benefi-
P contribuicdo, exceto para cio para quatro meses de contribuicao para segura-
por morte independe . < . N
Caréncia de carncia. Exigéndia acidentes do trabalho ou doenca  dos que ndo cumprissem tal condicionalidade,
anenas da .uaﬁ%ade profissional ou do trabalho. além de alteracdo das excecdes para acidente
P d Alteracdo também estendida para  de qualquer natureza ou de doenca profissional
de segurado. ) e . - ,
os servidores publicos federais. ou do trabalho. Essas alteracdes também foram
estendidas para os servidores publicos federais.
- o ) Embora tenha sido mantido o periodo minimo
Introdugdo da exigéncia de dois ; . .
anos de casamento ou uniso de dois anos de casamento ou unio estavel,
estavel. Excecio se obito do foi criado pagamento por quatro meses de
Temoo instituiaor fogsse decorrente de contribuicdo para sequrado que ndo cumprir essa
miniFr)no de  Néo havia exigéncia acidente posterior a0 casamento condicionalidade. Excecdo para caso de 6bito
casamento de tempo minimo oU Unido Zsta'vel oU 56 0 CANiUGe do instituidor ter sido decorrente de acidente de
ou Unizo de casamento ou fosse considerado incanaz aJrag qualquer natureza ou doenca profissional ou do
astavel unido estavel. exercidio de atividade rz_mupnerada trabalho, bem como para cdnjuges com invalidez
que garantisse a subsisténcia ou deficiéncia, casos em que o fim do pagamento
; ) se da, respectivamente, pela cessacao da
2";\23BE:SGSEZTE'::{ESS;SS invalidez ou afastamento da deficiéncia. Mudanca
P ) estendida para os servidores ptblicos federais.
Duracéo do beneficio dependeria
Pensio para o da expectativa de sobrevida do
oniu epera vitalicia conjuge na data de 6bito do Duracdo foi definida de acordo com a idade
Indé gendentemente' instituidor, sendo vitalicia para do conjuge na data de dbito do instituidor,
da idpade do Wniuge/ expectativa de sobrevida de até sendo vitalicia para 44 anos ou mais de idade
Duracéo vitvo(a) na datzi dqo 35 anos (idade pela tabela atual e variando de 3 a 20 anos para aqueles com
do bene- ébito dol instituidor de 44 anos ou mais) e variando menos de 44 anos. Essas faixas passam a ser
ficio para mesmo aue sem filhos de 3 a 15 anos para aqueles atualizadas no minimo de trés em trés anos pelo
conjuges g ... com expectativa de sobrevida incremento na expectativa de vida ao nascer ou
com plena capacidade ) D o -
laboral e sem denen- acima de 35 anos. Atualizagao quando o referido incremento desse indica-
déncia econémic’; da idade seria anual, de acordo dor alcangar o minimo de um ano. Alteragao
. ) com publicacdo de nova tabela estendida para os servidores publicos federais.
que & presumida ' bl d tabel tendid. d blicos fed
' do IBGE. Alteracdo estendida para
os servidores publicos federais.
‘Nao havia restricao Excluia direito a pensdo para ) ) NN -
egal ao recebimento o dependente condenado pela Foi mantida a perda de direito a pensdo para o
Homicidio  de penséo para ratica de crime doloso que dependente condenado pela prética de crime de
do institui- ~ dependente que Eesultasse na morte do Sqe urado que tenha dolosamente resultado na morte do
dor doloso  cometesse crime . 9 " segurado, mas ap0s transito em julgado. Mudanca
Mudanca estendida para os . } e .
doloso que resultasse servidores pablicos federais, estendida para os servidores publicos federais.
na morte do instituidor. )
Valor é de 100% da
aposentadoria que o
mj:izﬁ:rdirreﬁgljeou Valor da aposentadoria passava a
gstivesse a00sen- ser 50% de cota familiar + 10%
aposi por dependente da aposenta-
tado por invalidez, ) o . -
Valor do ou seia. 100% do doria que o instituidor recebia Regras propostas pela MP foram rejeitadas e
beneficio 12, y ou que teria direito se estivesse foram mantidas as regras anteriores a MP.

salario de beneficio,
nesse Ultimo caso. A
cessacdo da cota de
um dependente reverte
para os dependentes
remanescentes.

aposentado por invalidez, mantida
a garantia de salario-minimo.
Fim da reversdo de cotas.

Fonte: MP n¢ 664/2014 e Lei n¢ 13.135/2015.
Elabora¢do do Disoc/Ipea.
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Do ponto de vista fiscal, as alteragdes efetivas com a Lei n°13.135/2015
realmente terdo algum efeito de redugao das despesas com pensio por morte e
auxilio-doenga, mas o impacto foi extremamente reduzido em relagao a proposta
inicial feita pela MP. Do ponto de vista da protecio social, a MP tinha como efeito
corrigir algumas distor¢oes como, por exemplo, a possibilidade de comportamentos
oportunistas em funcio da falta de caréncia e de um tempo minimo de casamento
ou unido estdvel, cujo estimulo foi reduzido, mas nio eliminado. Esses aspectos
serdo discutidos com maior detalhe na secao Zemas em destaque.

2.2 A formula 85/95 e a MP n° 676/2015

Durante a tramita¢io no Congresso Nacional da MP n® 664/14, houve uma impor-
tante mudanca que foi a aprovagio de uma emenda que estabelecia o fator 85/95.
Essa alteragdo corresponde a ndo aplicagao do fator previdencidrio quando a soma
de idade com o tempo de contribuigao, na data de requisi¢ao da aposentadoria,
atingisse 85 para mulheres, com pelo menos 30 anos de contribuicio, e 95
para homens, com pelo menos 35 anos de contribuigao.

Os pardmetros de 35 e 30 anos de contribui¢io estdo definidos na Constituigio e,
portanto, nao poderiam ser alterados por lei, ou seja, nio foi alterado o critério para
concessao da aposentadoria por tempo de contribuicio (ATC), mas sim o cdlculo
do valor do beneficio para quem atender a soma de 85/95, com forte incremento do
valor de concessao da aposentadoria. A medida, portanto, afeta as chamadas ATCs,
que sio os beneficios com maior valor no ambito do RGPS, dando um cardter
regressivo a esta alteragio, como serd mostrado na segio 4. Essa medida, ao elevar
de forma significativa o valor das aposentadorias, certamente implica expressivo
aumento da despesa do RGPS a médio e longo prazos.

Embora o Poder Executivo tenha vetado essa alteragao, na pratica houve uma
importante mudanga, pois, no mesmo momento do veto, houve a promulgacio
da Medida Proviséria n® 676, de 17 de junho de 2015, que instituia o fator
85/95 progressivo (de 85/95 para 90/100 até 2022). Entretanto, durante a
tramitacao no Congresso Nacional, foi alterada a velocidade da progressao,
tornando-a mais lenta, de tal sorte que o fator 90/100 serd alcangado apenas em 31
de dezembro de 2026, ou seja, na pratica, apenas em 2027. Com essa modificagio,
o efeito final das mudancas foi uma piora e nao uma melhora da situa¢io fiscal
e financeira do RGPS a médio e longo prazos. Haverd um aumento da despesa
de cardter regressivo. Esses impactos serdo discutidos em maior profundidade na
segao 1emas em destaque.
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2.3 A Lei n® 13.152/2015 e a politica de valorizacdo do salario-minimo

Refletindo a fragilidade politica do Poder Executivo no Congresso Nacional, durante a
tramitagao da MP n® 672, que estendia a politica de valorizagao do saldrio-minimo
para o periodo de 2016 a 2019, foi aprovada emenda que estendia a regra para todos
os beneficios do RGPS acima do saldrio-minimo. Na conversao paraa Lei n° 13.152,
de 29 de julho de 2015, foi sancionada a continuidade da politica de valorizagao
do saldrio-minimo, para o periodo de 2016 a 2019, pela regra de reajuste pela
inflagdo acrescido do ganho real pelo crescimento do produto interno bruto (PIB)
de dois anos antes, ou seja, para 2016 serd considerado o comportamento do
PIB em 2014 e assim por diante, até o ano de 2019, quando serd considerado o
incremento da produgio de 2017. A extensao dessa regra para beneficios do INSS,
acima do saldrio-minimo, foi vetada pelo Poder Executivo. Na manifestagao oficial,
que justifica o veto, o argumento foi de cardter legal, mais especificamente o
inciso IV do Artigo 7° da Constitui¢io, que veda a vinculagio ou indexagao do
saldrio-minimo para qualquer fim, exceto seu papel como piso da Seguridade Social.

Embora a justificativa oficial tenha sido pela inconstitucionalidade, a medida
certamente teria impacto significativo sobre as contas do RGPS, em especial a
médio e longo prazo, representando real ameaca a viabilidade fiscal da politica de
valorizagio do saldrio-minimo. A titulo de exemplo, entre 1995 ¢ 2015, enquanto o
saldrio-minimo teve um reajuste de 1.025,71%, os beneficios do RGPS,
acima do saldrio-minimo, tiveram um incremento no mesmo periodo de 461,70%,
uma diferen¢a muito expressiva. Essa referida diferenca nio significou perda de
compra real dos que ganham acima do piso previdencidrio, tendo em vista que a
alta da inflagao, medida pelo indice nacional de pregos ao consumidor (INPC),
ficou em 384,92%, o que resulta em um ganho real de 15,8% para os beneficios
acima do saldrio-minimo. Na realidade, o argumento de perda real estd associado
muitas vezes a diminui¢io do valor do beneficio em niimero de saldrios-minimos,
que na verdade reflete 0 aumento real do piso e ndo redugio do seu poder de compra.

Fazendo esse mesmo cotejamento para o periodo de 2003 a 2015, enquanto
o piso previdencidrio teve um reajuste de 294%, os beneficios acima do saldrio-mi-
nimo tiveram reajuste de 132,62% e a inflagao medida pelo INPC no periodo foi
de 121,44% (considerando o intervalo entre reajustes dos beneficios acima do piso).
Portanto, esses dados deixam claro que houve uma diferenga muito grande
entre os reajustes, que refletem os expressivos ganhos reais do saldrio-minimo.
Nesse sentido, essa extensio da mesma regra que vem sendo aplicada, na prética,
desde 2007, tenderia elevar de forma muito significativa os impactos fiscais da
politica de valorizagao do saldrio-minimo e poderia inviabilizar, do ponto de
vista fiscal, um maior ganho real do referido piso legal de remuneragao.

Do total de 28,2 milhoes de beneficios do RGPS em junho de 2015, cerca de
9,9 milhées tinham valor acima do saldrio-minimo, o que corresponde a 35,1%
do total. Embora representem cerca de um ter¢o da quantidade total de beneficios,
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em fungio de seu maior valor médio, acabam por responder por um percentual maior
da folha de pagamento do RGPS, respondendo por mais da metade do valor total
(cerca de 55%). Para cada 1% de aumento dos beneficios acima do salirio-minimo,
hd um aumento da despesa do RGPS da ordem de cerca de R$ 2 bilhoes por ano.
A estimativa oficial apresentada pelo governo era a de que a aplicacao do reajuste
do saldrio-minimo para todos os beneficidrios do INSS implicaria aumento de

gastos de R$ 11 bilhoes até 2019.2

Mesmo que o impacto fiscal nos anos de 2016 e 2017 seja muito pequeno,
em fungio da baixa taxa de crescimento econdmico ou até mesmo retragio, a partir
de 2018, poderia haver impacto mais significativo. Uma estimativa apresentada
pelo Ministério do Trabalho e Previdéncia Social é que se a regra jd estivesse sendo
aplicada desde 2007, quando a atual férmula de reajuste do saldrio-minimo passou
a vigorar, no periodo de 2007 a 2015 o incremento da despesa do RGPS seria da
ordem de R$ 325 bilhoes, sendo R$ 73,2 bilhées apenas em 2015. Esses dados
deixam claro que o impacto a médio e longo prazo dessa regra seria expressivo e,
no limite, comprometeria a viabilidade de qualquer incremento mais relevante
do saldrio-minimo. Ademais, esse aumento da despesa teria cardter regressivo,
tendo em vista que seria direcionado aqueles com maior valor de beneficios.

Conforme mostrado na edigao n°® 23 deste periddico, os beneficios de até um
saldrio-minimo sdo progressivos, embora essa progressividade tenha diminuido no
periodo de 2003 2 2012 e, de forma inversa, os beneficios superiores ao saldrio-minimo
so regressivos, ainda que essa regressividade tenha sido reduzida no referido periodo.

2.4 A Lei n® 13.161/2015 e a desoneracao de folha

As dificuldades do Poder Executivo no Congresso Nacional também ficaram
evidentes na tentativa de reverter a desoneragio da folha de pagamentos, que chegou
a ser enviada ao Congresso como Medida Proviséria n® 669, de 26 de fevereiro
de 2015, mas foi devolvida pelo presidente do Senado, sem sequer ter sido apreciada
pelo Poder Legislativo, e, posteriormente, foi revogada pelo Poder Executivo.
A proposta foi novamente enviada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional,
sob a forma do Projeto de Lei (PL) n® 863, de 20 de marco de 2015, tendo sido
aprovado pelo Congresso Nacional apenas no final de agosto de 2015 e sancionada
pela Lei n° 13.161, de 31 de agosto de 2015. A referida lei, em linhas gerais,
estabeleceu uma reversio na desoneracio da folha de pagamentos ou saldrios,
estabelecendo que as empresas beneficiadas pudessem continuar a pagar a contribuigio
patronal calculada pela aplicacio de uma aliquota sobre o faturamento e nao sobre
a folha de pagamento, mas que essas aliquotas fossem majoradas de 1% e 2%,
respectivamente, para 2,5% e 4,5%, sendo que as empresas poderiam optar pela
folha de pagamento caso quisessem, em fungao dessa majoragao.

2. Ver <http://goo.gl/cpF11Q>.
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Certamente, a medida reduzird de maneira significativa a rendncia fiscal relacio-
nada a desoneragao da folha de pagamento e ajudard no ajuste das contas publicas,
por meio de aumento da arrecadagio. Mas o efeito em 2015 serd muito pequeno,
tendo em vista que a medida passa a valer em dezembro e, portanto, terd efeito
mais significativo a partir de 2016. As estimativas da rentncia fiscal, segundo o
Ministério da Fazenda,® eram da ordem de R$ 21,6 bilhées (0,39% do PIB) no ano
de 2014 e, em 2015, sem alteracdo da legislacio, de R$ 25,2 bilhoes. A estimativa,
também do Ministério da Fazenda, era que o PL n®863/2015 reduziria a rentincia
fiscal em cerca de R$ 12 bilhées por ano.*

QUADRO 2
Medidas legais relativas a desoneracdo da folha de pagamentos/salarios

Medida legal | Descricdo sintética da medida

Inicio da substituicdo da aliquota de 20% sobre a folha para 1,5%

ou 2,5% sobre o faturamento para poucos setores (Tecnologia da
Informacao (Tl), Tecnologia da Informagéo e Comunicacéo (TIC),
indUstrias moveleiras, de confeccbes e de couro) até dezembro de 2012.

MP n2540 (2/8/2011) convertida na
Lei n® 12.546 (14/12/2011)

Ampliacdo do prazo para dezembro de 2014, bem como dos setores

MP ne563 (3/4/2012) convertida na
Lein212.715(17/9/2012)

MP n2582 (20/9/2012) convertida na
Lei n® 12.794 (2/4/2013)

MP ne601 (28/12/2012) teve sua vigén-

cia encerrada, mas foi absorvida pela

Lei n2 12.844 (19/7/2013), que foi uma conversao
daMPne610

MP n2612 (4/4/2013) teve sua vigéncia encerrada,
mas foi absorvida pela Lei n2 12.844 (19/7/2013)
que foi uma conversdo da MP n2 610

MP n2634 (26/12/2013) convertida na
Lein® 12.995 (18/6/2014)

MP n2651 (9/7/2014) convertida na

beneficiados, como, por exemplo, mais setores industriais, ramo hote-
leiro, transporte rodovidrio, aéreo e maritimo, bem como manutencao
de aeronaves, com aliquotas sobre faturamento de 1% ou 2%.

Ampliacdo dos setores industriais.

Incluséo de novos setores como comércio varejista, segmentos da
construcdo civil, reparo de embarcacdes e mais ramos industriais.

Incluséo de novos setores como transporte ferrovidrio ou metro-
viario de passageiros; transporte rodoviario e ferroviario de carga;
carga e descarga em portos; construcdo de obras de infraestrutura;
empresa de jornalismo e ampliagdo dos ramos industriais.

Ajuste pontual na desoneragéo.

Excluia o prazo previsto de duracdo de dezembro de 2014 da lej, sendo

Lein2 13.043 (13/11/2014) anunciada como medida que tornava permanente a desoneracéo.

MP n2 669 (26/2/2015) sendo substituida
pelo PL n2 683 (20/3/2015) e convertida na
Lein® 13.161 (31/8/2015)

Permite as empresas optar pela volta da contribuicdo patronal previdencia-
ria de 20% sobre folha ou manter com aliquota de faturamento majoradas
de 1% ou 2% para, respectivamente, 2,5% ou 4,5% sobre o faturamento.

Elaboracdo dos autores.

A desoneragio da folha tem suscitado grande debate na opiniao publica,
inclusive, pela forma como foi implementada, por meio de uma sucessio de medidas
provisérias sem um debate junto a sociedade e com o préprio Congresso Nacional,
bem como sem uma adequada avaliagao dos impactos em termos de custo/bene-
ficio ou de critérios objetivos/transparentes para sele¢io dos setores beneficiados.

3. Essas estimativas constam da Nota Consideracdes Sobre o Projeto de Lei n°863/2015 — Desoneragéo da Folha de
Pagamento do Ministério da Fazenda.

4. Houve alteracdes do projeto original no Congresso Nacional.
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A referida medida acabou contribuindo para deterioragao das contas publicas,
sem aparentemente ter gerado beneficios mais relevantes.

O total de contribuintes beneficiados estava em torno de 85 mil, que corres-
pondia a apenas 4,5% dos estabelecimentos nao optantes do Sistema Integrado
de Pagamento de Impostos e Contribuigoes das Microempresas ¢ Empresas de
Pequeno Porte (Simples) que apresentaram o Guia de Recolhimento do Fundo
de Garantia do Tempo de Servico — FGTS (GFIP), mas respondiam por 19,6% da
arrecadagio total, inclusive do Simples, em especial, nos setores de construgio civil,
comércio varejista e tecnologia da informacio (53% dos contribuintes beneficiados).

Do ponto de vista da Previdéncia Social, hd vérias criticas que precisam ser
feitas a respeito da desoneragao da folha de pagamento e sua substituicao parcial
pela contribuicio sobre faturamento.

O termo parcial estd colocado para enfatizar que as aliquotas sobre o fatu-
ramento que foram estabelecidas eram insuficientes para repor toda arrecadagao
gerada pela aliquota de 20% sobre a folha. Em primeiro lugar, a fun¢ao precipua
da contribuigio sobre a folha deveria ser a de garantir o adequado financiamento
das despesas com beneficios da Previdéncia Social. A tradicional vincula¢io com
a folha de saldrios explica-se pelo fato de que o valor dos beneficios é vinculado
aos saldrios. Portanto, a medida realmente diminui o necessario vinculo entre
contribuicoes e beneficios.

A aliquota de 20% sobre a folha nao decorre de um desejo premeditado de
prejudicar a competitividade ou tornar mais caro o emprego formal, mas sim da
necessidade de financiar os gastos com Previdéncia Social. Na verdade, a desone-
ragdo deveria ter deixado mais clara, para a sociedade e para o governo, a necessi-
dade de discutir de forma mais profunda os custos e beneficios de nosso sistema
de protegio social, seus efeitos distributivos e como garantir um adequado sistema de
financiamento que seja, concomitantemente, suficiente, em termos de arrecadago,
e que busque minimizar ou mesmo evitar eventuais efeitos negativos sobre a efi-
ciéncia, a competitividade e o emprego. Nesse sentido, eventuais tentativas de obter
ganhos de competitividade e de estimular geracio de empregos formais nao podem
obscurecer ou mesmo ameacar a necessidade de um sistema de financiamento
s6lido do sistema de prote¢ao social. Embora a desoneracio tenha sido desenhada
com compensa¢io do Tesouro ao Fundo do Regime Geral, de forma a nio afetar
o resultado do RGPS, na pritica essa compensacio tem cardter contdbil, no
sentido que existe uma renuncia fiscal que piora as contas publicas e aumenta a
dependéncia do RGPS em relacio aos repasses do Tesouro. Contudo, cabe destacar
que hd vérias outras rendncias previdencidrias, como Simples, exportagao rural,
para entidades filantrépicas e outras, para as quais nio hd nem essa compensacio
de cardter contdbil.
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Outra importante critica em relagio a substitui¢ao da folha pelo faturamento
¢ que esta ultima ¢ uma base tributdria muito mais instdvel que a massa salarial,
de tal sorte que, em momentos de retracio da atividade econémica, se pode esperar
uma maior e mais rdpida queda na arrecada¢io, bem como se trata de um tributo
em cascata. A desoneracio também ajudou a aumentar a ji elevada complexidade
do sistema tributdrio brasileiro, inclusive, com possiveis efeitos negativos sobre
a fiscalizagio, pois para uma mesma empresa havia a possibilidade de parte da produgio
ser pela folha e outra parte pelo faturamento, além de diferentes aliquotas entre setores
no lugar de uma mesma aliquota de 20% sobre a folha para todos os segmentos.

Embora fuja do escopo desta andlise uma avaliacio mais profunda, cabe men-
cionar que hd muita polémica a respeito dos impactos da desoneragao sobre a
distribui¢io de renda e sobre o emprego formal. Existem estudos, por um lado,
que apontam efeitos regressivos e impactos incertos sobre o emprego formal.’
Por outro lado, o estudo de Scherer (2015) aponta efeitos positivos da desoneragao
sobre 0 emprego formal, ainda que o custo por emprego gerado seja relativamente alto.

2.5 Regulamentacao da EC n° 72/2013 sobre o trabalho doméstico®

Depois de mais de dois anos apds a aprovagio da Emenda Constitucional n° 72/2013,
que praticamente igualou os direitos dos trabalhadores domésticos com os dos
demais trabalhadores, a referida emenda foi regulamentada pela Lei Complementar
n° 150/2015. Essa regulamentagio era importante, pois parte dos direitos estendidos
aos trabalhadores domésticos dependiam da regulamenta¢io para se tornarem
efetivos, tanto trabalhistas quanto previdencidrios.

Nessa lei complementar, o Congresso também decidiu pela redugo da aliquota
do empregador doméstico de 12% para 8%, embora tenha instituido contribui¢ao
de 0,8% para seguro contra acidentes do trabalho. Na pritica, a contribui¢io do
empregador doméstico para o0 RGPS caiu de 12% para 8,8%, ou seja, uma queda
liquida de 3,2%, que foi destinada a0 FGTS como forma de provisio mensal
para pagamento da multa. Portanto, o Congresso Nacional evitou aumentar o
custo para empregador, compensando o aumento com o FGTS pela reducio da
contribuigio para Previdéncia.

Esse movimento é claramente paradoxal, pois, em um momento que
haver4 incremento da despesa do RGPS devido  legitima extensio do direito ao
saldrio-familia para os trabalhadores domésticos, o Congresso aprova e o
Executivo sanciona uma redugao da aliquota de contribuigao previdencidria para

5. Ver: a) nota Consideragdes sobre o Projeto de Lei n® 863/2015 — Desoneragao da folha de pagamento do Ministério
da Fazenda; b) A desoneracdo da contribuicdo patronal sobre a folha de pagamentos — uma solucdo a procura de
problemas de Luis Paiva e Graziela Ansiliero em Planejamento e Politicas Publicas de jan./jun. de 2009; ¢) Texto para
Discusséo do Ipea n2 1.341, de julho de 2008: A desoneracéo da folha de pagamentos e sua relagdo com a formalidade
no mercado de trabalho de Graziela Ansiliero, Leonardo Rangel, Luis Paiva, Matheus Stivali e Edvaldo Barbosa.

6. Tal tema também é abordado nos capitulos de Trabalho e renda e no de Iqualdade de género deste periddico.
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o empregador doméstico. A reducio da aliquota de 12% para 8% deve gerar uma
queda na arrecadagido do RGPS da ordem de cerca de R$ 700 milhées por ano,
para valores de 2015. De outro lado, a legitima extensao para os trabalhadores
domésticos deve elevar a despesa do RGPS em cerca de R$ 240 milhoes por ano,
considerando os valores das cotas de 2015.

3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS

As informagées da presente secio utilizarao indicadores estatisticos entre 2005
e 2015, a depender da sua disponibilidade, para o Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), que cuida da protegao aos trabalhadores da iniciativa privada,
empresas de economia mista e parte dos funciondrios municipais. Além disso,
a secdo inclui informagoes sobre os Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS) —
que cobrem os servidores publicos federais, das unidades da federagio e de parte
dos municipios. Por fim, serd analisado o Regime de Previdéncia Complementar
Fechado (RPC), incluindo os trabalhadores que possuem planos patrocinados por
seus empregadores para complementar os planos da previdéncia social.

A se¢do que se inicia terd dois tépicos distintos, a saber:
*  Evolugdo dos beneficios do sistema previdencidrio; e,

»  Perfil de contribuintes e beneficidrios.

3.1 Evolugdo dos beneficios previdenciarios no periodo recente

Vale destacar que a previdéncia no Brasil inclui diversos regimes que possuem
importantes dimensoes econémicas e atuam de forma auténoma. O contetdo
incluird informagoes referentes ao perfil dos beneficios para:

* 0 Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS);
*  os Regimes Préprios de Previdéncia dos Servidores Pablicos (RPPS); e
*  os Regimes de Previdéncia Complementar Fechada (RPC).

As fontes centrais de informacoes serdo: o Anudrio Estatistico da Previdéncia
Social (Aeps) e o Boletim Estatistico da Previdéncia Social (Beps), que serao
complementados pelo Boletim Estatistico de Pessoal do governo federal e pelo
Consolidado Estatistico da Associaciao Brasileira das Entidades Fechadas de
Previdéncia Complementar (Abrapp).

Ao considerar o RGPS, com base em informagées do Beps, cuja elaboragio é de
responsabilidade do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS), é possivel
obter o que existe de mais atualizado sobre o perfil de beneficios. Os indicadores
apresentam a evolugio em relagdo aos anos de 2005, 2014 ¢ 2015. Os resultados
foram apresentados na tabela 1.
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TABELA 2
Distribuicdo e variacao percentual entre 2005 e 2015 dos beneficios do RGPS pagos
pelo INSS por espécie

Variagdo de 2015 para

Beneficios por espécie 2005 2014 2015

2014 2005
Previdenciarios 96,4 96,9 97,0 1.4 34,1
Aposentadorias 61,7 64,5 65,1 1,0 40,6
|dade 31,6 34,2 34,5 1,0 45,7
Invalidez 12,6 1,4 11,4 1,0 20,0
Tempo de contribuicdo 17,5 18,9 19,2 1.0 46,2
Pensdes por morte 27,3 26,3 26,2 1,0 28,1
Auxilios 7,2 58 55 1,0 1,4
Doenca 7.1 54 51 0,9 -3,6
Acidente 0,1 0,2 0,2 1.1 443,2
Reclusao 0,1 0,2 0,2 1,0 142,9
Salario-maternidade 0,2 0,3 0,2 0,6 24,3
Acidentarios 3,6 3,1 3,0 1,0 12,0
Aposentadorias por invalidez 0,7 0,7 0,7 1,0 40,0
Pensdo por morte 0,6 0.4 0,4 1,0 -10,5
Auxilio-doenca 0,6 0,6 0,6 0,9 24,2
Auxilio-acidente 13 11 11 1,0 18,7
Augxilio-suplementar 0,4 0,2 0,2 0,9 -37,7
Total 100,0 100,0 100,0 1,0 333

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social (Beps).
Obs.: Posicdo em dezembro (novembro para 2015).

De acordo com a tabela 2, os beneficios previdencidrios sao os que predominam.
Seu aumento de participa¢ao de 61,7% para 65,1% deve-se ao acréscimo de
aposentadorias por idade e tempo de contribuigio, sobretudo, tendo em vista que a
queda de participagao entre os acidentdrios merece atengao. A queda de incidéncia
para beneficios acidentdrios pode estar refletindo os efeitos do aumento da parcela
de trabalhadores inseridos em atividade de comércio e servigos, cujos riscos sao
menores que os da agricultura e, sobretudo, da inddstria, reduzindo os aciden-
tes de trabalho ou de trajeto, que integram essa categoria de 3,6% para 3%.
Além disso, conforme apontaram Matijascic e Kay (2014) foram adotadas politicas
para a prevencio de acidentes de trabalho com foco em fiscalizagio e incentivos,
com impacto na reducio das despesas. Por ultimo, vale notar uma reducio de
7,2% para 5,5% dos auxilios nio acidentdrios o que se deve, em grande medida,
ao envelhecimento da populacio entre 2005 e 2015. Vale destacar que as dife-
rengas anuais, no caso da previdéncia, sio muito pequenas, pois os beneficidrios
tiveram os seus beneficios concedidos ao longo dos anos e somente periodos mais
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extensos permitem observar mudangas do perfil de distribuicao dos beneficidrios,
conforme apontou a tabela 1.

A crise econdmica dos anos 1980 e 1990 limitou a elegibilidade as aposen-
tadorias por tempo de contribui¢do e esse movimento foi reforcado pela Emenda
Constitucional n® 20 de 1998, que dificultou o0 acesso e diminuiu a sua taxa de
reposi¢ao em idades inferiores a 65 anos. O aumento verificado apés 2005 reflete,
em parte, uma melhoria do acesso a empregos que respeitam os direitos sociais,
ou seja, empregos nos quais existe contribuigio para a previdéncia. Como contrapartida,
houve uma elevagio na participacio das aposentadorias por idade.

A queda na participagao das pensoes por morte deve-se, em grande medida,
ao fato de haver mudangas no perfil familiar, em que a mulher nio mais depende
do homem e o casamento perde destaque na forma de organizagao das familias.
Com isso, as mulheres passaram a receber com maior frequéncia aposentadorias,
e nao basicamente pensio por morte, o que reduziu a participagdo relativa
desses beneficios. Por fim, nao é possivel esquecer que, com o envelhecimento,
outros beneficios passam a ocupar um lugar mais destacado, diminuindo o impacto
das pensdes por morte.

Ao considerar os RPPS em suas diferentes esferas de governo e separando os
municipios das capitais e do interior, é possivel obter, também, um perfil dos beneficidrios.
Cabe sublinhar que esse perfil nio dispée dos mesmos detalhes que o do RGPS,
conforme atesta a tabela 2.

TABELA 3
Distribuicao percentual de beneficios por tipo de segurado nos RPPS
Federal Estaduais Capitais Interior Total
Segurados
2005 2013 2005 2013 2005 2013 2005 2013 2005 2013

Inativo 553 57,8 707 73,0 752 759 500 759 639 77,1
Pensionista 447 422 293 270 278 241 50,0 24,1 361 229
Total 1000 1000 1000 100,0  100,0 100,0  100,0 100,0  100,0  100,0

Fonte: Anudrio Estatistico da Previdéncia Social (Aeps) e Boletim Estatistico de Pessoal do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MP) para a esfera federal de governo.

A tabela 3 apresenta um nimero de informagées reduzido, porém essas
informagbes merecem atengdo. A propor¢io entre inativos e pensionistas é crescente
ao analisar as esferas federal, estaduais, de municipios, das capitais e do interior.
Esse amadurecimento, ou seja, a elevagio relativa do acesso a beneficios devido
a0 envelhecimento e a0 cumprimento das caréncias legais reflete-se na redu¢ao da
proporc¢io das pensoes por morte. A parcela das pensées por morte no RPPS federal
é substancialmente superior a parcela das demais esferas, representando mais do que
o dobro em termos de proporgao. A questao do amadurecimento, aliada as regras
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de concessdo que ainda so generosas, explicam a sua importincia em relagao ao
contingente total. Mais adiante, o tema serd analisado detalhadamente neste capitulo.

Ao focalizar os RPC é possivel apresentar informagées que sio menos detalhadas
que as existentes para 0 RGPS, mas melhores que as disponiveis para o RPPS. A tabela 3
apresenta os indicadores para os Regimes de Previdéncia Complementar (RPC).

TABELA 4

Distribuicdo percentual de gastos por tipo de segurado nos RPC
Beneficiarios 2005 2014 2015
Programada 83,5 70,0 70,7
Invalidez 4,9 7.9 7.7
Pensdes 11,6 22,1 21,6
Total 100,0 100,0 100,0

Fonte: Consolidado Estatistico Abrapp.

Ao analisar os dados da tabela 4 é possivel verificar que existem diferen-
cas importantes entre os fundos de pensiao dos RPC e o RGPS ou dos RPPS.
O principal destaque ¢ a parcela menor da participagio das pensoes por morte
sobre o total de beneficios em 2005 e a sua elevacio desde entao. Esse crescimento,
sem duvida, guarda relagio com o amadurecimento do sistema que estd em curso,
mas num estdgio anterior ao do RGPS ou do RPPS federal, cuja antiguidade é maior.

Outro aspecto relevante diz respeito ao fato da maioria dos beneficios pagos
estar relacionada aos fundos de empresas puablicas, de economia mista do governo
federal ou que tenham tido esse tipo de situagio patrimonial até os anos 1990.
A maioria desses fundos foi constituida nos anos 1960 e 1970 com a adocio de
planos de beneficio definido com um rol de beneficios similar ao existente no RGPS.
Os fundos de pensio que foram criados apds os anos 1990 tenderam a adotar planos
de contribui¢io definida ou mista e muitos nio oferecem a cobertura de pensoes
por morte para o cdnjuge, limitando-se aos filhos, conforme apontaram Matijascic
e Kay (2008). Assim, como os planos ainda nao amadureceram o efeito da concessao
de beneficios em suas finangas, ainda nio afetam de forma destacada as RPC.

Para arrematar, os gastos com beneficios por invalidez nos RPC revelam-se
modestos e em propor¢io inferior ao do RGPS, com um total de 7,7% em
2013 contra 11,4% em 2015. Como a invalidez ¢ risco e ndo depende apenas
do perfil etdrio, sua inser¢do deveria ser elevada em um sistema imaturo sob o
prisma atuarial como o dos RPC, mas nio é o que ocorre. Isso deixa entrever que
essas empresas, em Mmuitos casos, apresentam baixos riscos para acidentes de trabalho
e contam com empregados cujo perfil de satide ndo estimula a aposentadoria precoce
em razio de doenga. Cabe destacar, ainda, que as politicas para promover a satide
e reduzir acidentes de trabalho podem exercer um papel positivo nesse 4mbito.
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Ao considerar as diferentes dimensoes dos pagamentos de beneficios da
previdéncia nos diferentes regimes, é possivel obter informagoes sobre os gastos e
quanto eles representam para a economia brasileira. A tabela 5 apresenta o total
de despesas com prestacoes para beneficidrios em relagao ao PIB.

TABELA 5
Percentual das despesas com beneficios pagos em dinheiro, por regime em relacdo
ao PIB, em anos selecionados para o Brasil

Regime Previdenciério 2005 2013 2014
RGPS 6,7 6,0 7.1
RPPS 4,1 3,7 3,8
RPC 0,7 04 0,7
Total 11,6 10,1 11,6

Fonte: Aeps, MPOG, Associacdo Brasileira das Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (Abrapp) e IBGE (vide tabelas anteriores).
Nota: ' Valor preliminar estimado para 2014.

Ao observar os indicadores apresentados na tabela 5, a evolugio dos gastos
sobre o PIB foi decrescente entre 2005 e 2013, por sua vez, cresce bastante entre
2013 ¢ 2014. Esses indicadores referem-se a populagdes numerosas e que se associam
a condicdo de beneficidrio apds cumprir caréncias. No mais, ¢ importante destacar
que essa redugio de participacio em relagao ao PIB até 2013 deve-se em parte a
evolucio dos RPPS, que foram afetados por reformas constitucionais em 1998
e em 2003. Além disso, como o periodo entre 2005 e 2013 foi de crescimento
econdémico mais acelerado, resultou em uma redugio dos gastos como propor¢io
do PIB. Vale destacar que o crescimento de despesas previdencidrias ¢ uniforme,
a0 passo que o da economia oscila bem mais, afetando de forma decisiva o indicador.

Em termos atuariais, a insergao de beneficidrios em um contingente popula-
cional muito elevado ¢ previsivel e passivel de predi¢io em termos da técnica do
seguro social. Diante disso, a previsibilidade do crescimento, associada ao melhor
desempenho da economia ao longo desse periodo explica a redugao das despesas
em relagdo ao PIB para o Brasil de 2005 a 2013, reducéo essa que afetou todos
os regimes de previdéncia. Isso levando em consideragio a forte recuperagao do
poder de compra do saldrio-minimo e o amplo destaque dado a essa realidade
a0 longo dos diversos capitulos da presente publicacio. A reversio das condigoes
favordveis para o crescimento do PIB tende a elevar a participagao das despesas
com beneficios da previdéncia em relagdo a este indicador, o que ja parece ser
uma tendéncia observével ao notar a evolugio dos indicadores entre 2013 e 2014.

Em sintese, os diferentes regimes de previdéncia existentes no Brasil apresentam
resultados e informagoes diferenciadas que dificultam uma comparagio detalhada.
O amadurecimento atinge os RGPS e o RPPS federal. Isso implica maiores concessoes
de beneficios, e um cendrio similar aguarda os demais RPPS e o RPC no futuro.
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A divulgagao de informagoes mais detalhadas pelos RPPS e RPC poderia ajudar
a promover um debate de maior qualidade e a comparabilidade entre regimes ao
publicar informagdes similares as do RGPS.

3.2 Perfil de contribuintes e beneficiarios

No tépico anterior, o foco analitico foi centrado nos beneficios e em sua distribuicao.
Esse foco permitiu obter um perfil, ainda que desigual por tipo de regime,
sobre a cobertura de riscos. No entanto, no caso brasileiro, um individuo pode
ter mais de um beneficio ou ser contribuinte e beneficidrio a0 mesmo tempo.
Assim, para apreender como se d4 o perfil da populagao nos diferentes momentos
de sua inser¢ao na seguridade, ou seja, como contribuinte ou como beneficidria
¢ necessdrio atentar para a condi¢ao de segurado do individuo. A abordagem
proposta também apresenta limites, pois nio ¢ possivel detalhar a inser¢io por tipo
de beneficio e incluir os beneficios de prestagao continuada da assisténcia social,
nao discernindo, ainda os diferentes regimes. Por outro lado, é possivel destacar
alguns aspectos como o perfil de renda e faixa etdria, o que pode ser um problema
para o foco em beneficios, pois apenas um beneficidrio pode ter dupla contagem
nas condi¢oes brasileiras. Esse é um limite incontorndvel quando a base de dados
é a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — Pnad/IBGE.

Em relagio ao perfil etdrio e ao de renda dos contribuintes e beneficidrios, as
informag6es tomario por base a Pnad/IBGE, que trata os contribuintes, aposentados e
pensionistas de forma agregada e nao diferencia por tipo de regime ou espécie
de beneficio. A tabela 6 apresenta os dados para contribuintes e no contribuintes
segundo os diferentes regimes de previdéncia publica.

Ao observar as informagées contidas na tabela 6, é preciso destacar que
nao existem informagdes para os RPC. Isso se deve ao fato de os participantes
de RPC serem, necessariamente, segurados de regimes previdencidrios publicos.
A inser¢do de informacoes para esse grupo implicaria dupla contagem quando
o perfil dos individuos representar o foco analitico. Nesse caso, vale destacar,
a chamada previdéncia aberta, oferecida para o publico em geral e nao somente
para os trabalhadores de uma empresa, como as Entidades Fechadas de Previdéncia
Complementar (EFPC), nao integram o sistema previdencidrio brasileiro e sao
reguladas pela Superintendéncia de Seguros Privados (Susep), no 4mbito do
Ministério da Fazenda. As informacées da tabela 7 sio de grande relevincia
para o estudo da previdéncia, pois, ao focalizar o periodo entre 2005 e 2014,
foi selecionado um conjunto de anos com um crescimento econdmico mais alentado
que o dos anos 1980 ou 1990.

A primeira informagéo a reter é a importante reduc¢io do contingente
total de nao contribuintes sobre a populagio ocupada, que era majoritdrio em
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2005 e reduziu de 51%, em 2005, para 37,7%, em 2014. Assim, ficou evidente
ser o desempenho econdmico o principal elemento para explicar a elevagio da
participagao de contribuintes sobre a populacio ocupada. Em outras palavras,
um desempenho melhor da economia medido pelo crescimento do PIB é um
elemento fundamental para conter os gastos com previdéncia em relagao a esse
mesmo PIB. A criacio de legislacio especifica do Sistema Integrado de Pagamento
de Impostos e Contribuicoes das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
(Simples) e para os Microempreeendedores Individuais (MEI) também estimulou
decididamente a formalizacio das atividades das empresas. Isso implicou maior
formalizacdo das relagoes de trabalho em termos de contribuigao para a previdéncia,
que ndo podem ser ignoradas no presente contexto.

TABELA 6

Percentual de contribuintes e nao contribuintes da previdéncia social da populacao
com 16 anos ou mais por regimes previdenciarios e posicdo na ocupacdo em relacdo
a populacao ocupada

Regimes previdenciarios e condicdo de contribuicao 2005 2013 2014
Total de regimes de servidores publicos 6,5 7,5 7.3
Assalariados nao domésticos 32,0 40,4 39,7
Assalariados domésticos 23 2,7 2,7
Conta prépria 3,2 5,2 59
Empregadores 2,5 2,6 2,7
Outros contribuintes 2,5 3,6 3,9
Total para contribuintes via regime geral (INSS) 42,4 54,6 54,9
N&o contribuintes assalariados ndo domésticos 15,2 1.3 11,0
N&o contribuintes assalariados domésticos 5,4 3,9 3,8
N&o contribuintes conta-propria 18,8 15,5 15,6
N&o contribuintes empregadores 1.9 1.2 1.1
N&o contribuintes — outros 9,7 6,0 6,3
Total de ndo contribuintes 51,0 37,8 37,7
Sem Informacdo 0,1 0,0 0,1
Total de Ocupados 100,0 100,0 100,0

Fonte: Pnad/IBGE (varios anos).
Elaboracdo do Nucleo de Informagdes Sociais (Ninsoc/Disoc) do Ipea.

Outro aspecto relevante para explicar o aumento do niimero de contribuintes
da previdéncia entre 2005 e 2014 foi o aumento do contingente de assalariados,
que representa, em qualquer pais, o pablico-alvo da previdéncia. Os assala-
riados ndo domésticos contribuintes para a previdéncia representavam 32%,
em 2005, e passaram a representar 39,7%, em 2014. Um nimero elevado de
conta-prépria e de domésticos estd sempre associado a graus mais elevados
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de ndo cobertura da previdéncia. Assim, o aumento da propor¢io dos assalariados
em relagdo aos demais ocupados é um fator decisivo para explicar a dinAmica
do periodo, incluindo ai aqueles que passam a integrar os RPPS.

No entanto, ¢ preciso ressaltar que o maior nivel de atividade econdmica entre
2005 ¢ 2014 traduziu-se em um aumento da incidéncia de contribuintes para as
demais posigoes de ocupagio, ou seja, empregados domésticos, empregadores e,
especialmente, os conta-préopria, o que ¢ relevante e revela a importancia da
legislacdo referente aos MEIL.

Os dados apresentados na tabela 6 nao permitem discernir os servidores dos
RPPS por esfera de governo, cuja distingio ¢é relevante para o contexto brasileiro.
A tabela 7 apresenta a distribui¢do dos RPPS por esfera de governo no Brasil.

TABELA 7
Distribuicdo percentual de segurados por tipo de RPP, segundo a esfera de governo
no Brasil, em anos selecionados

Tipo de Federal Estaduais Capitais Interior Total

servidor 2005 2013 2005 2013 2005 2013 2005 2013 2005 2013
Ativo 18,4 19,4 50,0 4838 9,1 73 24 245 100,0  100,0
Inativo 27,6 23,4 56,6 59,6 8,0 7,0 7.8 10,1 100,0  100,0
Pensionista 393 383 a4 512 5,5 33 138 7,2 100,0  100,0
Total 233 226 504 51,9 8,4 6,8 17,9 188  100,0 100,0

Fonte: Aeps e MP (Boletim Estatistico dos Servidores).

A tabela 7 ao apresentar a distribui¢io de servidores por esfera de governo
permite complementar os dados da tabela 6. Essa informagao foi necessdria porque
na tabela 6 os dados eram da Pnad e, ao buscar separar os contribuintes dos RPPS
por esfera de governo, acontecia uma inconsisténcia na distribui¢ao com uma
presenca maior da esfera federal em relacio que nao encontra ressonincia ao analisar
os registros administrativos. Como a Pnad ¢ uma amostragem com resultados
baseados em declaragoes dos respondentes, é possivel haver um erro de compreen-
sdo para os respondentes que modifica o resultado em termos de distribuico.
Apesar disso, ao agregar os RPPS na Pnad, ¢ possivel tracar petfis etdrios e de rendimento,
o que seria impossivel realizar com base nos dados divulgados pelos registros
administrativos dos RPPS. Por fim, vale destacar que os registros administrativos
permitem determinar o nimero de inativos e pensionistas por RPPS, o que nio é
possivel obter com dados da Pnad.

A tabela 6 revela haver uma tendéncia a reduzir a participac¢ao da esfera
federal e das capitais cuja contrapartida é o aumento da participagao estadual e de
municipios do interior para atuar em servigos publicos, sobretudo os sociais como
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¢ o caso da satide e da educagao. Embora as mudancas sejam moderadas, por se
tratar de varidveis estocdsticas, é possivel perceber, de acordo com esse universo, o
aumento da importincia das agoes locais para as politicas publicas, com destaque
para a esfera social.

A elevagio do total de contribuintes em relagio a populagio ocupada pode
ser observada em outros focos analiticos. A tabela 8 apresenta indicadores com
base nas faixas etdrias da populagio ocupada.

TABELA 8
Percentual de contribuintes e ndo contribuintes da previdéncia social por faixas
etarias em relacdo a populacao ocupada

Contribuintes N&o contribuintes

Faixa etaria

2005 2013 2014 2005 2013 2014
16229 47,8 63,2 62,8 52,2 36,8 37,2
30a49 54,6 66,7 67,0 45,4 333 33,0
50 a 64 42,8 56,6 58,4 57,2 43,4 41,6
65 ou mais 141 22,4 21,7 85,9 77,6 78,3
Total 49,0 62,2 62,3 51,0 37,8 37,7

Fonte: Pnad/IBGE (varios anos).
Elaboracdo do Nucleo de InformagGes Sociais (Ninsoc/Disoc) do Ipea.

Segundo a tabela 8, em todas as faixas etdrias, houve uma nitida elevagio
do ntimero de contribuintes em relagio aos niao contribuintes entre 2005 e 2013.
Em 2014, esse movimento altera-se e apresenta uma ligeira retragao até os 30
anos de idade, sendo compensado por aqueles que possuem entre 50 e 64 anos.
A proporgao de contribuintes sempre foi mais elevada entre 30 e 49 anos de idade,
ou seja, o auge da idade ativa. O niimero mais reduzido de contribuintes apés os 50
anos de idade e, sobretudo, apds os 65 anos de idade, deve-se ao fato de parte desse
contingente ter passado para a condigao de aposentado ou pensionista. O aspecto
mais relevante dos dados apresentados na tabela 8 foi a eleva¢io do contingente
de contribuintes em relagio ao de nao contribuintes, que foi importante em todas
as idades, mas revelou-se mais s6lido entre os mais jovens.

Os dados evocados para faixas etdrias mostram-se ainda mais agudos quando
o foco sao as faixas de rendimentos em multiplos do saldrio-minimo de 2014,
que foram apresentados na tabela 9.

Ao focalizar a condi¢io de contribuinte para a previdéncia publica por
faixa de rendimento na tabela 9, é possivel afirmar que o aumento da condigao
de contribuinte em relagao a de nio contribuinte foi verificado em todas elas,
sem nenhuma excegao entre 2005 e 2014. Em outras palavras a melhoria da
situagio econdmica beneficiou a todos. Porém, o fato de rendimentos com valores
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mais baixos, com destaque para aqueles equivalentes ou inferiores ao saldrio-minimo,
concentrar o maior nimero de niao contribuintes ainda nao foi alterado.
Isso significa que o combate & precarizagao das relacoes de trabalho precisa manter
o foco na questao relativa ao valor dos rendimentos e denota que a elevagao do
poder de compra do saldrio-minimo exerceu um papel de destaque nessa diregao.
Vale destacar uma ligeira perda de dinamismo entre 2013 e 2014 para os que
recebem entre 1 e 1,5 saldrio-minimo, em 2014, quando comparados a 2013.
No entanto, o valor é reduzido e ainda nio se permite falar em tendéncia, o que
deverd ser verificado em 2015.

TABELA 9
Percentual de contribuintes e ndo contribuintes da previdéncia social por faixas de
rendimentos em salarios-minimos de 2014

Faixa de rendimento em Contribuintes N&o contribuintes

salarios-minimos de 2014 2005 2013 2014 2005 2013 2014
Sem declaracao 55,8 68,0 63,2 44,2 32,0 36,8
Até 1 28,6 29,6 30,9 4 70,4 69,1
Mais de 1a 1,5 63,8 68,8 67,3 36,2 31,2 32,7
Mais de 1,523 69,8 75,4 75,5 30,2 24,6 24,5
Mais de 3a 5 74,3 79,3 79,8 25,7 20,7 20,2
Mais de 5a 10 78,6 83,2 82,3 214 16,8 17,7
Mais de 10 83,3 85,0 84,8 16,7 15,0 15,2
Total de ocupados 48,9 62,1 62,3 51,0 37,8 37,7

Fonte: Pnad/IBGE (varios anos).
Elaboracao Nucleo de Informacdes Sociais (Ninsoc/Disoc) do Ipea.

Quando o foco ¢ a condi¢io de inatividade, é possivel perceber o quanto a
informagio por individuo apresenta uma abrangéncia menor que a de beneficios.
A Pnad permite trabalhar com aposentados e pensionistas o que, além de limitado,
pode ser errdneo ao permitir uma associagio de um amparo assistencial, o Beneficio
de Prestagao Continuada (BPC), a uma aposentadoria previdencidria. Como o foco
analitico no presente estdgio estd centrado no individuo, é possivel obter detalhes
importantes que congregam informagoes para todos os regimes, nao sendo possivel
obter para as informacdes relativas a beneficios nos diferentes regimes de previdéncia.
A tabela 10 contém informacoes sobre as faixas etdrias dos beneficidrios.

De acordo com a tabela 10, a distribui¢ao de aposentados e pensionistas por
faixas etdrias revela que a maioria deles possui mais de 65 anos de idade, ou seja, o
foco de cobertura da previdéncia sao os idosos. Ainda assim, ¢ essencial destacar que,
em 2013, 40% dos aposentados e 46% dos pensionistas possuiam uma idade menor,
o que se explica pelas seguintes razoes:
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* as idades minimas legais de mulheres e trabalhadores rurais para a
elegibilidade as aposentadorias por idade serem inferiores a 65 anos;

* asaposentadorias por tempo de contribuigao no exigem idade minima;
* as aposentadorias por invalidez e pensio por morte que nio possuem

exigéncia de idade minima.

TABELA 10
Percentual de aposentados e pensionistas da previdéncia social por faixas etarias

em anos de idade em relacdo ao total na populacao

Aposentados Pensionistas

Faixa etéria

2005 2013 2014 2005 2013 2014
16a29 0,2 0,3 0.2 3.8 2.8 24
30a49 5,2 3,5 33 18,0 13,4 12,7
50 a 64 37,7 36,0 35,8 31,0 29,9 29,9
65 ou mais 56,8 60,1 60,6 47,2 53,9 55,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Pnad/IBGE (varios anos).
Elaboracdo do Nucleo de Informagdes Sociais (Ninsoc/Disoc) do Ipea.

Houve uma elevagao na propor¢io de beneficidrios com mais de 65 anos
entre 2005 ¢ 2014, o que reflete o envelhecimento da populagdo brasileira e os
efeitos das reformas constitucionais de 1998 e 2003. Essas reformas tornaram a
elegibilidade a beneficios mais severa, sobretudo no caso da introdugio do tempo
de contribui¢do em substitui¢do ao tempo de servico para fins de contagem das
caréncias para a elegibilidade. As diferencas apontadas nio seriam tao perceptiveis
entre 2013 e 2014, podendo ser consideradas como varia¢des na margem, a excecio
dos mais idosos.

Outra informagio relevante diz respeito a distribui¢ao das aposentadorias
e pensoes por faixas de renda, ou seja, em multiplos do saldrio-minimo de 2014
para os anos de 2005, 2013 e 2014, cujos resultados foram expostos na tabela 11.

Ao analisar a tabela 11, observa-se que houve uma evolugio positiva no
valor dos beneficios entre 2005 e 2014 ¢ essa evolu¢io manteve-se positiva
entre 2013 e 2014, nao tendo perdido o seu folego. As faixas com rendimentos
até 1,5 saldrios-minimos ou sem declaragao perderam participagio em relagao
aquelas com mais de 1,5 saldrios-minimos, com especial destaque para a faixa que
parte desse valor até o total de trés saldrios minimos. Essa evolu¢io deve-se, em parte,
ao crescimento do poder de compra do saldrio-minimo, mas, também a melhoria
dos indicadores econdmicos ao longo dos anos que tiveram efeitos relevantes sobre
a ocupagdo e também na renda dos aposentados e pensionistas. As politicas de
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defesa do poder de compra de aposentadorias e pensoes, com especial destaque para
o piso previdencidrio, que equivale a um saldrio-minimo no Brasil, ¢ de especial
relevancia para compreender a evolu¢io dos indicadores da tabela 11.

TABELA 11
Percentual de aposentados e pensionistas da previdéncia social por faixas de
rendimentos em salarios-minimos de 2014 em relacao ao total

Faixa de rendimento em Aposentados Pensionistas
salarios-minimos de 2014 2005 2013 2014 2005 2013 2014
Sem declaracao 1,2 2,8 2,6 0,9 2,4 1,9
Até 1 46,6 40,7 40,1 40,3 27,6 283
Mais de 1a 1,5 16,0 11,9 11,0 25,2 1,4 10,4
Mais de 1,5a 3 18,0 25,9 26,4 20,8 42,6 43,6
Mais de 3a 5 9,1 9,2 3,5 7.1 8,4 2,0
Mais de 5a 10 5,7 6,3 9,8 4,2 5,6 9,2
Mais de 10 3,4 33 6,6 1,6 2,1 4.8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Pnad/IBGE (varios anos).
Elaboracdo do Nucleo de Informacdes Sociais do (Ninsoc/Disoc) do Ipea.

Em suma, com base no perfil de aposentadorias, pensées e contribuintes para
a previdéncia publica, é possivel relatar que houve uma melhoria generalizada nos
indicadores. O total de contribuintes elevou-se gracas a melhoria nas condigoes
econdmicas, politicas de estimulo 2 inser¢ao nessa condi¢ao e a esforgos de fiscalizagio
e de concessao de crédito (com destaque para o crédito consignado) para quem
se encontra na condi¢ao de segurado. A valorizacio do poder de compra do
saldrio-minimo e a evolugao positiva do PIB devem ser destacadas nesse contexto,
deixando entrever a importincia da condi¢io econdmica sobre a sadde financeira
da previdéncia. Esses efeitos positivos refletem-se entre todos os contribuintes e
beneficidrios com a elevagio do poder de compra dos proventos.

4 TEMAS EM DESTAQUE

As questoes analisadas na segao de Temas em destaque sao: pensdes por morte e
mudangas na férmula de cdlculo do beneficio da aposentadoria por tempo de
contribui¢do em fun¢io das mudangas na aplicagio do fator previdencidrio com
a introdugao da regra 85/95 progressiva para 90/100. As alteracdes nas regras de
pensao por morte decorrentes da MP n® 664 e sua conversao na Lei n° 13.135/2015
ja foram discutidas na segao Futos relevantes. Aqui haverd andlise das alteragdes nas
regras de pensao no sentido de buscar a racionalidade dessas mudancas, bem como
uma breve comparagio internacional a respeito. Também serd discutida a questao
da pensao a luz das alteragoes no mercado de trabalho, mais especificamente,
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o aumento da taxa de participacio da mulher. Por fim, serao discutidas com maior
profundidade as implica¢oes da alteragio na aplicagao do fator previdencidrio.

4.1 Pensodes por morte — comparacdo internacional

Pode-se afirmar que as regras prevalecentes para concessio de pensio por morte
no Brasil, antes da MP n° 664, eram desalinhadas com os padrées internacionais,
o que resulta em um elevado nivel de despesas em relagio a estrutura demogréifica
do pais. Nesse sentido, as propostas que foram encaminhadas ao Congresso Nacional,
pela MP n° 664, realmente tinham como finalidade correcoes de algumas dis-
tor¢des presentes nas regras brasileiras e, dessa forma, colaborar com a melhoria
da sustentabilidade fiscal do RGPS, sem prejuizos ao sistema de protecio social.
Outro ponto importante é que existe a necessidade de reavaliar as regras previden-
cidrias em fungao das transformagoes econdmicas e sociais do pafs, em especial,
ao processo demogrifico de envelhecimento populacional e também a crescente
participagao das mulheres no mercado de trabalho.

Em relagio ao cotejamento com os padrédes internacionais, conforme mostrado
por Ansiliero, Costanzi e Pereira (2014),” em um estudo com 132 nagoes: 7) 78% dos
paises exigiam entdo algum tipo de caréncia; i7) 81,8% dos paises colocavam
condicionantes para uma taxa de reposi¢ao de 100%j; e, ii7) 76,5% impunham
restri¢des para conjuges e/ou equiparados (como, por exemplo, a exigéncia de idade
minima para o cdnjuge ou tempo minimo de unifo). No Brasil, antes da MP n° 664,
nenhuma dessas exigéncias estava prevista no ordenamento juridico do RGPS.
As regras anteriores 8 MP n° 664 permitiam que mais pessoas fossem elegiveis
a0 beneficio e que o recebessem por mais tempo (Rocha e Abi-Ramia, 2008).*
Contudo, como discutido anteriormente, as distorgoes foram apenas parcialmente
corrigidas pela Lei n® 13.135/2015.

Importante salientar que a falta de aderéncia aos majoritdrios padroes
de caréncia, tempo minimo de casamento e condicionalidades para concessao para
conjuges ndo se trata de uma mera questdo de seguir padroes sem racionalidade,
mas de regras necessdrias para evitar distor¢oes no sistema de seguridade social.
A titulo de exemplo, em relacdo as distor¢oes, nao parece adequado garantir
pagar beneficios vitalicios para conjuges jovens e sem filhos que tém adequado
nivel de renda e plena capacidade laboral, pois a fun¢ao precipua da previdéncia
deveria ser garantir renda para aquelas familias que, por algum motivo, perderam
a capacidade de autossustento por incapacidade laboral ou morte do instituidor ou
outra circunstincia. Também ¢ inadequado nao ter restri¢ao legal para o pagamento de
pensdo para dependente que cometeu crime doloso que resultou na morte do instituidor.

7. Ver Ansiliero, Costanzi, Pereira (2014).
8. Ver Rocha, Caetano (2008).
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Essa discrepancia das regras com o padrio internacional refletia-se no nivel de
despesa com pensoes por morte em porcentagem (%) do PIB em relaco a estrutura
demogrifica. Nota-se que o Brasil é um ponto “fora da curva” que relaciona a
estrutura demogréfica com o gasto com essa espécie de beneficio em % do PIB
(Costanzi e Ansiliero, 2015).” Como pode ser observado pelo grafico 1, os dados
indicam que o percentual do PIB brasileiro comprometido com o pagamento de penso
por morte supera em muito aquele observado para paises com razao de dependéncia
assemelhada ou estrutura demogréfica similar. Um nivel de gasto em % do PIB similar
¢ observado para paises com estrutura demografica muito mais envelhecida que a
brasileira. O destoante nivel de gasto nio resulta do perfil demografico nacional, para
o qual se adotou como proxy a razao de dependéncia de idosos, mas estd relacionado
com as regras de concessdo prevalecentes antes da MP n° 664.

GRAFICO 1

Despesa com o pagamento de pensdo por morte como proporcao do PIB versus
razao de dependéncia dos idosos para 43 paises
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Fonte: Costanzi e Ansiliero (2015), com base em dados da Associacdo Internacional de Seguridade Social —AISS (2013 e 2014),
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), Gabinete de Estatisticas da Uni&o Europeia (Eurostat)
e Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.

As despesas com pensio por morte, apenas no RGPS, cresceram de
R$ 44,4 bilhoes, em 2002, para o patamar de R$ 94,8 bilhoes, em 2014, em valores
a pregos corrigidos pelo INPC médio de 2014, que representou um incremento
relativo acumulado de 113,5% e médio anual de 6,5% ao ano (a.a.) (ver grafico 2).
O crescimento médio anual da despesa com pensées urbanas e rurais foram de,
respectivamente, 6,3% a.a. e 7,3% a.a. em valores reais, ou seja, jd eliminado o
efeito da inflagao. Em termos de despesa em % do PIB, a mesma cresceu de 1,4%,
em 2002, para 1,7%, em 2014, apenas com as despesas do RGPS, ou seja,
sem considerar aquelas dos regimes préprios de previdéncia dos servidores publicos.

9. Ver Costanzi, Ansiliero (2015).
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GRAFICO 2

Despesa com o pagamento de pensdo por morte no RGPS Brasil — de 2002 a 2014 a
precos de INPC médio de 2014
(Em R$ bilhdes)
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Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 3

Estoque de beneficios de pensdo por morte no RGPS Brasil - em dezembro de cada
ano de 1995 a 2014

(Em R$ mil)

8.000 —

7.316,5

7.000 —

6.000 —

5.000 —

4.000 —|

3.000 —*

2.302,3

2.000 —
1.325,2

1.000 —|

0 rer_-r-rr_ -+ r_+_n+ -1+ 1T _ " 1T T T T T T T T T_1
n wOW N W OO ©O = o M & L O N 0 OO O — NN M <«
a & o &6 o & 9O 9 9 © 9 9O 9O 6 8 - - = = =
a o & & o &6 & &6 6 &6 & 6 6 & & o © © o©o o
T T T T T § 8§ F 3y gy S 33§
N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N
¢ © O © © © O © 0O © ¢ O O O O O O 0 U 9
O O O O OO O O O 0 Ao o0 o0 o0 Qo0 o0 o aao

= Total  ----- Urbana Rural

Fonte: Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.
Elaboracdo dos autores.

Esse incremento da despesa com as pensoes no 4mbito do RGPS reflete
tanto o aumento real do valor do beneficio, em especial, por conta da valorizagao
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real do saldrio-minimo, como também pelo crescimento vegetativo do estoque
de beneficios. O total de pensdes por morte emitidas, em dezembro de cada ano,
cresceu de cerca de 4,2 milhées, em dezembro de 1995, para 7,3 milhoes de
beneficios em dezembro de 2014 (ver grafico 3).

4.2 Pensodes por morte e mudancas no mercado de trabalho

Outro ponto importante na discussio sobre as pensoes por morte é que seu papel
de protegio social precisa ser reavaliado frente as transformagoes que ocorreram e
continuam a ocorrer no mundo laboral. Em decorréncia da crescente participagao
das mulheres no mercado formal de trabalho tem crescido de forma significativa
o percentual de pensionistas que acumulam beneficios de pensio e aposentadoria
(Costanzi, 2015; Costanzi e Ansiliero, 2015).1°

Em 1992, apenas 9,9% dos pensionistas acumulavam pensio com aposentadoria,
percentual que se elevou para 31,6% em 2013 (sem considerar o Norte Rural
do pafs, mas sim a drea rural de Tocantins) e a tendéncia é que se eleve ainda
mais no futuro. Considerando-se apenas as mulheres, que sdo a maioria entre
os pensionistas, a propor¢io daqueles que acumulavam aposentadoria e pensio
passou de 9,9%, em 1992, para 31% em 2013 (Tabela 12)."

Considerando-se aqueles pensionistas que acumulavam aposentadoria ou
estavam ocupados com contribuicio, o percentual de pensionistas com dupla
protecdo elevou-se de 21,3%, em 1992, para 39,7%, em 2013 (sempre na série
histérica harmonizada para as dreas rurais). Fazendo o cotejamento apenas para
as mulheres, o percentual cresceu de 20,6%, em 1992, para 38,6%, em 2013.
Ademais, em 2013, havia cerca de 347 mil pessoas que acumulavam pensio,
aposentadoria e renda do trabalho, sendo que, em 1992, eram apenas cerca de 55 mil.

Em 2013, praticamente a metade dos pensionistas tinha pelo menos outra
fonte de rendimento. Do ponto de vista da protegao social, parece pouco justificivel
garantir renda de forma incondicional para quem jd tem outra fonte de rendimento.
Ha necessidade de reavaliar o procedimento atual de tratar o c6njuge do instituidor
como dependente de forma presumida no cendrio atual de incremento da participagio
da mulher no mercado de trabalho e garantir renda para quem jd tem outra fonte
de rendimento. Por um lado, deve-se lembrar que a pensao por morte consiste em
beneficio contributivo, apenas devido a dependentes de segurados da previdén-
cia social. Por outro, deve-se ter claro que o financiamento por fonte diferenciada,
para aposentadoria e pensio, nao necessariamente ¢é suficiente para que atuarialmente
haja um equilibrio entre cotizagoes e beneficios.

10. Ver Costanzi (2015) e Costanzi e Ansiliero (2015).
11. Comparacdo entre 1992 e 2013, sem &rea rural do Norte.
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TABELA 12

47

Situacdo dos pensionistas (acumulacdo de beneficios, condicdo de atividade, condicéo de

ocupacdo e fontes de rendimento), segundo género, 1992 e 2013 - Brasil

Brasil — homens e mulheres

2013, sem norte

2013, com norte

Situacdo do pensionista 1992 rural — série rural

| —Total de pensionistas (Il + 111) 3.339.086 6.903.831 6.954.563
Il - Pensionistas que acumulam aposentadoria 330.046 2.179.566 2.196.235
I1.1 Aposentadoria e ndo ocupados 1.725 1.618 1.618
1.2 Aposentadoria e ocupados com contribuicao 12.943 37.215 37.459
1.3 Aposentadoria e ocupados sem contribuicdo 41.885 304.488 309.937
Il 4 Aposentadoria e ndo economicamente ativos 273.493 1.836.245 1.847.221
1l - Pensionistas que ndao acumulam aposentadoria 3.009.040 4.724.265 4.758.328
Il.1 Sem aposentadoria e ndo ocupados 66.365 79.119 79.362
11.2 Sem aposentadoria e ocupados com contribui¢ao 382.386 562.952 565.357
1.3 Sem aposentadoria e ocupados sem contribuicdo 638.821 628.667 639.690
IIl. 4 Sem aposentadoria e n&o economicamente ativos 1.921.251 3.453.527 3.473.919
Il. 5 Sem declaracdo 217 - -
Percentual que acumula aposentadoria (II/l em % total) 9,9 % 31,6 % 31,6 %
Percentual que tem outra fonte formal de renda em % total 21,3% 39,7 % 39,7 %
Percentual que tem outra fonte de renda em % do total 40,5 % 48,8 % 48,9 %

| - Total de pensionistas (Il + I11) 3.118.255 6.007.517 6.044.737
Il - Pensionistas que acumulam aposentadoria 307.690 1.863.030 1.875.895
I1.1 Aposentadoria e ndo ocupados 1.470 1.618 1.618
1.2 Aposentadoria e ocupados com contribuicdo 10.819 28.100 28.100
1.3 Aposentadoria e ocupados sem contribuicdo 37.366 244.471 248.973
Il 4 Aposentadoria e ndo economicamente ativos 258.035 1.588.841 1.597.204
Il - Pensionistas que ndo acumulam aposentadoria 2.810.565 4.144.487 4.168.842
1.1 Sem aposentadoria e ndo ocupados 57.814 64.627 64.870
11.2 Sem aposentadoria e ocupados com contribuicdo 334.783 454.714 455.687
11.3 Sem aposentadoria e ocupados sem contribuicdo 586.169 515.771 522.898
I1l. 4 Sem aposentadoria e ndo economicamente ativos 1.831.582 3.109.375 3.125.387
IIl. 5 Sem declaracdo 217 - -
Percentual que acumula aposentadoria (II/l em % total) 9,9 31,0 31,0
Percentual que tem outra fonte formal de renda em % total 20,6 38,6 38,6
Percentual que tem outra fonte de renda em % do total 39,4 47,2 47,2

Fonte: Costanzi (2015) e Costanzi e Ansiliero (2015).

Elaborado com base nos microdados da Pnad/IBGE (1992; 2013)."

12. Ver Costanzi (2015) e Costanzi e Ansiliero (2015).
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4.3 Duracao das pensdes por morte e impacto fiscal da MP n° 664/2014 e
da Lei n¢ 13.135/2015
Além das questoes anteriores, cabe analisar de forma mais individualizada a questao
da duragao do beneficio. A regra sancionada, conforme mostrado anteriormente,
estabeleceu que a duragao serd varidvel, conforme a idade do conjuge.

Apesar dessas alteracdes, a maior parte das pensoes para conjuge deve continuar
a ser vitalicia, a julgar da andlise das concessoes realizadas em 2014. De um total
de cerca de 355 mil pensoes por morte concedidas para conjuges em 2014 no RGPS,
cerca de 308 mil eram de dependentes com 44 anos ou mais de idade e, portanto,
86,7% continuariam a ter direito a pensdo vitalicia. Ainda tendo como base as
concessoes de 2014, poder-se-ia estimar a seguinte distribuicio para os beneficios
nao vitalicios: ) 2,9% das concessoes para conjuge teriam duracio de vinte anos;
ii) 7,4% teriam duragao de quinze anos; iii) 1,3% teriam duragio de dez anos;
iv) 1,4% teriam duragao de seis anos; v) apenas 0,3% teriam duracio de trés anos.
Claro, contudo, que essas simulagoes foram feitas com base nas concessoes realizadas
em 2014 e tendem a mudar, inclusive, porque essas idades tendem a subir ao longo
do tempo de acordo com o incremento da expectativa de vida ao nascer.

Com o abandono da expectativa de sobrevida, conseguiu-se evitar que a
atualizacio pudesse ocorrer de forma anual. Pela regra introduzida pelo Congresso,
o incremento das idades pode ocorrer, no minimo, de trés em trés anos.
Entretanto, ao vincular a alteragao da idade ao incremento da expectativa de vida
ao nascer, introduz-se um fator de alteragio que tende a crescer mais ripido que
a sobrevida, pois esse indicador tende a ter um ritmo de incremento absoluto
superior ao da sobrevida para idades bem acima de zero.

De qualquer forma, a alteracio justifica-se pelo fato de que nio faz sentido
pagar pensio por morte vitalicia para pessoas com plena capacidade laboral,
as vezes até com renda do trabalho, em especial, se forem sem filhos e muito jovens.
Cabe destacar que havendo filhos menores de 21 anos haverd pagamento de pensao.
O periodo de pagamento pode ser visto como um intervalo de tempo em que se
daria a possibilidade do conjuge/vitivo(a), caso nio trabalhasse, buscar inser¢ao no
mercado de trabalho. Entretanto, na proposta original da MP n® 664, o beneficio
tinha duragio de quinze anos para uma pessoa de 43 anos, que resultaria na
cessagao do beneficio com idade de 58 anos. Na proposta alterada pelo Congresso,
uma pessoa de 43 anos terd sua pensio cessada aos 63 anos, ou seja, com idade
relativamente avangada, que tenderd a crescer ao longo do tempo.

Do ponto de vista fiscal, essa medida terd algum efeito apenas a partir
de 2018; e o fato que a maioria ainda continuaria com o beneficio vitalicio,
faz com que seu impacto seja mais reduzido. Claro, contudo, que a medida deverd
reduzir a dura¢do média das pensoes por morte e atuard no sentido de eliminar
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pensoes de longa duracio, que eram exatamente aquelas que vinham apresentando
a maior taxa de crescimento.

A durac¢io média das pensées por morte cessadas no 4mbito do RGPS
teve tendéncia de alta no periodo entre 1995 e 2013, tendo crescido de treze
para dezesseis anos (grafico 4). Provavelmente, um dos fatores que ajudam a
explicar este incremento é o préprio incremento da expectativa de sobrevida no
referido periodo. Obviamente, a realizacio de casamentos de pessoas com idade
bem avangada para conjuges bem mais jovens também ¢é um fator que tende a
elevar a duragdo média no cendrio anterior 8 MP n°® 664, que garantia o beneficio
vitalicio independentemente da idade do vitivo(a), se tinha ou no renda e da sua
situagao em termos de capacidade laboral. Apenas a condicionalidade em relagio a
idade foi alterada, sendo que foi mantida a presuncio da dependéncia econémica
do(a) vitivo(a), que nio precisa ser provada.

GRAFICO 4

Duracdo média das pensdes por morte cessadas no RGPS (Brasil 1995-2013)

(Em anos)
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Fonte: Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.
Elaboracdo dos autores.

A andlise da duragao das pensoes cessadas mostra que o maior incremento
ocorreu exatamente para aquelas com maior duragao: na comparacio daquelas
cessadas em 1995 com as de 2013, nota-se que as maiores taxas de incremento
foram para aquelas com duragao de 25 anos ou mais, com destaque para aquelas
com duragio de trinta a 34 anos e 35 a 39 anos, cujos incrementos foram de,
respectivamente, 620% e 690% (ver tabela 13). Com as alteragoes sancionadas
pela Lei n° 13.135/2015, deve haver um incremento menor das pensées com
duragao mais elevada, o que deve criar, ceteris paribus, alguma tendéncia de queda
na duragao média, mas limitada, tendo em vista que a maioria deverd continuar
a ser vitalicia. Cabe enfatizar, também, que as novas regras aplicam-se apenas as
novas concessoes de pensoes e nao ao estoque de beneficio (pensoes jd concedidas)
por respeito a direitos adquiridos. Por essa razdo, o impacto tende a ser limitado
em um primeiro momento, ji que afeta apenas as novas concessoes e cresce de
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maneira expressiva ao longo do tempo, & medida que o estoque de beneficios
afetados vai aumentando.

TABELA 13
Quantidade de pensdes por mortes cessadas por faixa de duracdo RGPS Brasil —
1995 a 2013
Tempo de duracdo 1995 2013 Variacdo 2013/1995
Até 4 anos 18.580 47.310 255%
De 5 9 anos 21.202 46.315 218%
De 10 a 14 anos 20.489 41.229 201%
De 15a 19 anos 16.872 36.678 217%
De 20 a 24 anos 9.668 26.589 275%
De 25 a 29 anos 4.295 22.441 522%
De 30 a 34 anos 2.806 17.387 620%
De 35 a 39 anos 1.675 11.554 690%
Acima de 40 anos 2.389 9.446 395%
Ignorada 3.033 585 19%
Total 101.009 259.534 257%

Fonte: Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.
Elaboracdo dos autores.

4.4 Formula de calculo do beneficio da aposentadoria

A alteragao do fator previdencidrio, proposta pelo Congresso Nacional, de nao
aplica¢io quando a soma de idade com o tempo de contribuigao, considerada
na data de requerimento da aposentadoria, fosse de 85 para mulheres, com pelo
menos trinta anos de contribui¢io, e 95 para homens, com pelo menos 35 anos
de contribuigio, nio trouxe uma melhora da situagao fiscal do RGPS a médio
e longo prazos, mas, ao contrdrio, acarretard em piora das contas e da sustenta-
bilidade do RGPS, que j4 serdo fortemente afetadas pela transicao demogréfica,
mais especificamente pelo rdpido processo de envelhecimento populacional.

A emenda aprovada pelo Congresso Nacional, além do estabelecimento da
regra 85/95 fixa, ou seja, sem progressao com o tempo, de forma a acompanhar o
incremento da expectativa de sobrevida, também tinha outros elementos: 7) nao apli-
cagdo do fator previdencidrio quando o segurado fosse pessoa com deficiéncia;
ii) garantia de congelamento da tdbua de expectativa de sobrevida no momento
de cumprimento dos requisitos, ou seja, ficava garantido ao segurado que optasse
por permanecer em atividade, se mais vantajoso, o direito ao cdlculo do saldrio de
beneficio com base na expectativa de sobrevida presente na tdbua de mortalidade
vigente na data de cumprimento dos requisitos necessarios a aposentadoria por
tempo de contribuicdo, considerando-se sua idade e seu tempo de contribui¢io no
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momento de requerimento do beneficio; 7i7) para efeito da aplicagao do fator 85/95,
o tempo de contribui¢do do professor e da professora da educac¢io infantil,
do ensino fundamental e médio seria acrescido de cinco anos. Em relagao a nio
aplicacao do fator previdencidrio para segurado com deficiéncia, essa proposta era
sem sentido, tendo em vista que esse tratamento diferenciado j4 estava em vigor
pelo Artigo 9° da Lei Complementar n° 142, de 8 de maio 2013, que regulamentou
a previsdo constitucional de critérios diferenciados de aposentadoria para pessoas
com deficiéncia no 4mbito do RGPS."

Todo o contetdo da emenda foi vetado pelo Poder Executivo, sob o adequado
argumento de que a altera¢do realizada pelos dispositivos ndo acompanhava a
transi¢do demografica brasileira e trazia riscos ao equilibrio financeiro e atuarial
da previdéncia social, contrariado esse referido preceito constitucional estabele-
cido no Artigo 201. Contudo, na prépria justificativa do veto, o governo expoe
que editaria medida provisdria para enfrentar a questdo de modo a preservar
a sustentabilidade da previdéncia social. Efetivamente, de forma simultinea
a0 veto, o governo promulgou a Medida Proviséria n° 676, de 17 de junho de 2015,
que propos ao segurado que preenchesse o requisito para a aposentadoria por tempo
de contribui¢io poder optar pela nao incidéncia do fator previdencidrio, quando o
total resultante da soma de sua idade e de seu tempo de contribuigo, na data de
requerimento da aposentadoria, for: 7) igual ou superior a 95 pontos, se homem,
observando o tempo minimo de contribui¢io de 35 anos; b) igual ou superior a
85 pontos, se mulher, observando o tempo minimo de contribui¢io de trinta anos.

Na realidade, a tnica diferenga da MP n°676/2015, em relacio ao que foi
aprovado pelo Congresso durante a tramitacio da MP n° 664/2014, ¢ que a regra
85/95 nao seria fixa ao longo do tempo, apenas adicionando progressao para
90/100 até 2022, mantendo-se fixo a partir de 2022. A progressio proposta pelo
Poder Executivo ¢ mostrada no quadro 3. Para efeito da aplicacio da regra 85/95
progressiva para professores, hd previsao de acréscimo de cinco pontos, para
compensar que o tempo de contribui¢do exigido para esses profissionais é reduzida
também em cinco anos, por determinagdo constitucional.

Durante a tramita¢do no Congresso Nacional, em relagao a regra 85/95,
houve apenas a alteracio da progressio, que ficou ainda mais lenta do que aquela
proposta inicialmente pelo Poder Executivo. Enquanto a proposta do Executivo
era atingir 90/100 em 1° de janeiro de 2022, na alteragao feita no Legislativo
e posteriormente sancionada pela Lei n® 13.183, de 4 de novembro de 2015,
a regra 90/100 serd atingida apenas em 31 de dezembro de 2026, ou seja, em 2027.
O Congresso também chegou a aprovar a desaposenta¢io, mas a medida foi vetada
pelo Poder Executivo.

13. Ainda ndo foi aprovada regulamentacdo similar nos regimes proprios dos servidores publicos.
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QUADRO 3
Progressao da soma que permite ndo aplicacdo do fator previdenciario proposto

pela MP n° 676/2015 e na conversdo pela Lei n° 13.183/2015

Soma de idade mais tempo de contribuicdo que

Periodo de vigéncia da regra < I T
resulta na ndo aplicacao do fator previdenciario

17 de junho de 2015 a 31 de dezembro de 2016 85 para mulheres e 95 para homens

12 de janeiro de 2017 a 31 de dezembro de 2018 86 para mulheres e 96 para homens

12 de janeiro de 2019 a 31de dezembro de 2019 87 para mulheres e 97 para homens

12 de janeiro de 2020 a 31 de dezembro de 2020 88 para mulheres e 98 para homens

12 de janeiro de 2021 a 31 de dezembro de 2021 89 para mulheres e 99 para homens

A partir de 1¢ de janeiro de 2022 90 para mulheres e 100 para homens
Csoir;iabﬂi;%agjer?‘:i:ufteamnpaond;o Progressdo proposta pela Progre_sséo sancionada pela
aplicacdo do fator previdenciario MPn®676/2015 Lein®13.183/2015

85 para mulheres e 95 para homens 17 de junho de 2015 17 de junho de 2015

a 31 de dezembro de 2016 a 30 de dezembro de 2018

86 para mulheres e 96 para homens 12 de janeiro de 2017 31 de dezembro de 2018

87 para mulheres e 97 para homens 12 de janeiro de 2019 31 de dezembro de 2020

88 para mulheres e 98 para homens 12 de janeiro de 2020 31 de dezembro de 2022

89 para mulheres e 99 para homens 12 de janeiro de 2021 31 de dezembro de 2024

90 para mulheres e 100 para homens 12 de janeiro de 2022 31 de dezembro de 2026

Fonte: Medida Provisoria n2 676/2015 e Lei n2 13.183/2015.

Portanto, embora o governo tenha vetado a regra 85/95, com o argumento de que
preservaria a sustentabilidade da previdéncia social, a MP n° 676 e sua posterior con-
versdo na Lei n® 13.183/2015 propée uma férmula 85/95 progressiva até 90/100 que,
embora tenha um impacto menor que a 85/95 fixa, também aumentard de forma
expressiva a despesa do RGPS, em especial, a médio e longo prazos.

Algumas criticas podem ser feitas em relagio ao fator com férmula progressiva.
Em primeiro lugar, ndo existe nenhuma justificativa técnica ou atuarial para nio
aplicacdo do fator a partir de uma determinada soma de idade mais tempo de con-
tribui¢io, a nao ser o desejo politico de conceder aposentadorias com maior valor.
Tampouco hd qualquer explicagdo racional em relagdo a progressao que foi proposta.
Ademais, a lei sancionada mantém a progressio fixa em 90/100, a partir de 2027,
na prdtica, algo incoerente com o esperado aumento da expectativa de sobrevida.
Portanto, embora o governo tenha vetado a regra 85/95, a proposta feita também
terd efeitos negativos sobre a sustentabilidade do RGPS, pois tenderd a aumentar
a despesa do RGPS, sendo que esse aumento terd cardter regressivo do ponto de
vista distributivo como serd discutido posteriormente.

Claro, contudo, que o fator previdencidrio, desde sua criagio, sempre foi
um mecanismo polémico de estimulo & postergagio da aposentadoria, pois teve
efeito aparentemente limitado no incremento da idade de aposentadoria,
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gerando descontos expressivos no valor dos beneficios. Na realidade, o fator previ-
dencidrio foi a alternativa encontrada perante o insucesso em estabelecer uma idade
minima para a aposentadoria por tempo de contribuigao. Portanto, mesmo que
fosse compreensivel a busca de uma alternativa ao fator, em especial, uma que
evitasse aposentadorias precoces, levando a um equilibrio com aposentadorias
com idades e valores mais elevados, a MP n° 676 e sua posterior conversio na
Lei n® 13.183/2015 nao foi uma solugio estrutural para os problemas da previdéncia,
como ¢ um paliativo que pode comprometer de forma regressiva a sustentabilidade

do RGPS a médio e longo prazos.

Para se aprofundar sobre essa discussio, é fundamental a andlise de alguns dados
a respeito da aposentadoria por tempo de contribuigio e do fator previdencidrio.
Um primeiro aspecto ¢ que a aposentadoria por tempo de contribui¢io, que tem
como regra a concessao de aposentadoria para homens com 35 anos e mulheres com
trinta anos de contribui¢do, sem qualquer restri¢do direta sobre a idade, ou seja,
com auséncia de uma idade minima, tem gerado aposentadorias precoces para
pessoas com plena capacidade laboral, que muitas vezes continuam a trabalhar
depois da aposentadoria, o que certamente ¢ uma distor¢o para um sistema de
protecio social. A aposentadoria por tempo de contribui¢io, em algum grau,
deixou de ser um mecanismo de substitui¢io de renda para ser complementagao
de renda para pessoas com renda muito superior a qualquer linha de pobreza que
possa ser utilizada e acima da base de rendimentos.

Um conjunto de dados que comprova o diagnéstico de aposentadorias precoces
¢ mostrado na tabela 14 e no grafico 5: quase metade (48,4%) das aposentado-
rias por tempo de contribui¢io (ATC), em 2014, foi concedida para segurados
com idade de até 54 anos, sendo mais de dois tercos (67,9%) do total, no caso
das mulheres, e mais de um ter¢o, no caso dos homens (39%). Caso seja ampliada
a faixa etdria para 59 anos, se chega a 83% das ATCs concedidas, sendo 76,9%
para homens e 95,6%, no caso das mulheres, e, portanto, a grande maioria das
ATCs concedidas, em 2014, era para pessoas que no eram idosas no momento de
concessao da aposentadoria. A idade média na data da aposentadoria, para a ATC,
foi de 54 anos, sendo 55 anos para homens e apenas 52 anos para mulheres.
Um homem com 55 anos tem, atualmente, uma expectativa de sobrevida de
23,8 anos; uma mulher de 52 anos espera-se que viva mais 30,4 anos, sempre com
dados do IBGE." Chama atengio que no caso das mulheres, a sobrevida é mais
que o tempo de contribuicdo exigido. Ademais, a expectativa é que esses valores
cresgam ainda mais no futuro.

14. Tanto para homens quanto para mulheres, considerou-se a tabela de expectativa de vida e sobrevida divulgada
pelo IBGE em dezembro de 2015.
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Em func¢io da combinagao de aposentadorias precoces e fator previdencidrio,
acaba havendo, em geral, descontos expressivos no valor da aposentadoria. A titulo
de exemplo, usando a tabela prevalecente desde dezembro de 2014 e na maior parte
de 2015, um homem com 55 anos de idade e 35 anos de contribuicio, teria um
fator previdencidrio de 0,7, que representa um desconto de 30% no valor do
beneficio em relagao ao que prevaleceria se fosse considerada apenas a média dos
80% maiores saldrios de contribuicio desde julho de 1994. No caso de uma mulher,
com 52 anos de idade e trinta anos de contribuigao, o fator previdencidrio seria
de 0,629, que representa uma redu¢io do valor do beneficio de cerca de 37,1%.
Uma explicacio para esse comportamento, dado a magnitude da redugio, é
que muitos segurados preferem se aposentar tdo logo completem 30 ou 35 anos
de contribuigao, pois muitos continuam trabalhando e acumulando renda do
trabalho e aposentadoria no curto prazo, mesmo que a custa de uma renda menor
no futuro, quando efetivamente perdem a capacidade laboral.

GRAFICO 5
Idade média de aposentadoria por tempo de contribuicdo no RGPS
Brasil — 1993 a 2013

56 —

55 —

54 —

53

-

< 5y |

0

Nel

@ 51

£

(]

© 50 —

©

pel

49 —

48 —

47 —

46
q\m\w\'\\m\m\o\‘_\N\m\g\m\w\,\\w\m\o\‘_\N\m\q\
[e2} [=2) (=2} [e2} (o2} QA O O o o o o O o o - - - — —
(<)) [=)] [&)] [&)] (2] A O O o o o o [~ I =] o o o o o o
— — — — - - o~ o~ o~ o~ o~ o~ (o} o~ ~N o~ N o~ (o} ~N ~N

Ano
= Homens  ----- Mulheres Total

Fonte: Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.
Elaboracdo dos autores.

Essa opgao ¢ ainda reforcada pela expectativa de que pode ser possivel aumentar
o valor da aposentadoria no futuro por meio da desaposentagio, que nio é con-
cedida de forma administrativa, mas cuja possibilidade estd sendo analisada pelo
Supremo Tribunal Federal (STF). Nesse sentido, a desaposentagio, sem devolugao
dos valores recebidos, caso venha a ser aprovada pelo STF, reforcaria ainda mais
o problema das aposentadorias precoces, funcionando como um prémio ou um



Previdéncia Social 55

grande incentivo para se aposentar de forma precoce, razao pela qual é totalmente
incoerente com a sustentabilidade da previdéncia social.

Nesse ponto, cabe destacar que o objetivo do fator era buscar equilibrio
entre contribuigoes e o fluxo esperado de pagamento de aposentadoria. Esse equi-
librio poderia ser obtido pela postergagio da aposentadoria ou pela redugio do
valor do beneficio em caso de nao postergacio ou por uma combinagio dessas
duas possibilidades. Como ainda prevaleceram idades médias bastantes precoces,
o resultado foi uma redugio relevante no valor médio das ATCs no periodo de
2000 a 2014, embora tenha continuado a ser a espécie com maior valor médio.

TABELA 14

Concessao das aposentadorias por tempo de contribuicio em 2014 por faixa etaria
do segurado no momento da aposentadoria

(Em % do total acumulado)

Faixa de idade Homem Mulher Total
Até 49 anos 52 24,2 11,4
50 a 54 anos 39,0 67,9 48,4
55 a 59 anos 76,9 95,6 83,0
60 a 64 anos 98,6 99,6 98,9
65 anos ou mais 100,0 100,0 100,0

Fonte: Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.
Elaboracdo dos autores.

Cabe enfatizar, também, em relagio aos descontos, que reduzir a aposentadoria
para aqueles que se aposentam mais cedo é um procedimento bastante comum
entre os paises, ou seja, muitos tém regras de desconto ou de redugio no valor do
beneficio caso seja feita a opgao por uma aposentadoria antecipada. As regras de
desconto variam muito de pais para pais, mas a aplicagdo dele é extremamente normal,
que ¢ exatamente o papel do fator, que possui a vantagem de permitir um ajuste
automdtico a demografia, embora seja uma férmula de dificil entendimento para
a sociedade de um modo geral. Além disso, a maioria dos paises tem uma idade
minima e a possibilidade de antecipagao ¢ bastante limitada, de poucos anos
em geral, de tal sorte que é pouco comum ver pessoas aposentando na faixa dos
50 anos, como ocorre no Brasil com a ATC.

De qualquer forma, esses elevados niveis de desconto também deixam
claro o forte impacto que a aplicagao da regra 85/95 terd no valor dos benefi-
cios e, por conseguinte, no aumento da despesa do RGPS. A titulo de exemplo,
como pode ser visto na tabela 7, no caso de uma mulher com 52 anos de idade
e 30 anos de contribui¢do, a posterga¢io de apenas um ano e meio, para atingir
a soma de 85, permite um incremento no valor do beneficio de cerca de 59%.
Claramente, ¢ uma relacio extremamente desequilibrada entre tempo adicional de
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trabalho, que talvez ocorreria mesmo com a aposentadoria, e o incremento no valor
do beneficio. Como colocado, uma mulher com 52 anos tem uma expectativa de
sobrevida de 30,2 anos, de tal sorte que poderia se esperar uma redugao na duragao
do beneficio, mesmo sem considerar a possibilidade dessa aposentadoria gerar uma
pensao por morte, de apenas 5%. O fluxo esperado de pagamento de beneficios,
trazido a valor presente, a uma taxa de juros de 3% a.a., seria cerca de 47,3% maior
com a regra 85 para essa mulher tipica.

No caso de um homem, com 55 anos de idade e 35 anos de contribuicio,
a postergacio da aposentadoria de dois anos e meio, para atingir a soma de 95,
traria um incremento no valor da aposentadoria de cerca de 42,8%. Um homem
com 55 anos de idade, tem uma expectativa de sobrevida de 23,6 anos, de tal
sorte que a postergagio reduziria a duracio esperada préxima de 10%. O aumento
do valor esperado do fluxo de pagamento de beneficios trazido a valor presente,
com uma taxa de juros de 3% a.a., é de 22,6%. Todos esses dados deixam claro
que haverd um aumento expressivo da despesa por conta da alteragao nas regras
de aplicagio do fator previdencidrio. A progressividade proposta pela MP n° 676,
e sancionada pela Lei n® 13.183/2015, apenas diminui o incremento da despesa,
que ainda permanece expressivo, até pelo fato de a progressio ter ficado ainda mais
lenta no Congtesso, de tal sorte que o fator 90/100 serd atingido apenas, na pratica,
no comego de 2027 e, em principio, parar depois de 2027.

A parada da progressio ¢ completamente inadequada do ponto de vista fiscal,
pois com o continuo incremento da expectativa de sobrevida esperada, também se
espera que o fator previdencidrio reduza ainda mais no futuro para uma mesma
combinacio de idade e tempo de contribui¢io, que implica aumentos de despesas
crescentes no futuro com o fator 85/95 e também com o fator 90/100.

QUADRO 4
Impacto da aplicagdo da regra 85/95 sobre o valor dos beneficios da aposentadoria
por tempo de contribuicao

Mulher
Fator com 52 anos de idade e 30 anos Fator com postergacéo da aposentadoria Aumento no valor do_ beneficio com
P . L regra 85 em % (considerando apenas
de contribuicdo (soma de 82) de um ano e meio para atingir 85 -
alteracdo no fator)
0,629 1,00 +59%
Homem
Fator com 55 anos de idade e 35 anos Fator com postergacéo da aposentadoria Aumento no valor do‘ beneficio com
LT . ) . regra 95 em % (considerando apenas
de contribuicdo (soma de 90) de dois anos e meio para atingir 95 -
alteracdo no fator)
0,700 1,00 +42,8%

Elaboracdo dos autores, com base em dados do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.
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Ha4 outros riscos associados a8 MP n° 676. A defesa que a medida poderia
gerar alguma economia a curto prazo, pela postergago, tendo em vista os elevados
ganhos associados, tem alguns riscos que precisam ser apontados. Em primeiro lugar,
a alteracdo cria alguma possibilidade de criacio de passivo, se nao pela via judicial,
pela pressao do Legislativo, bem como também pode ter efeitos negativos sobre
a votagao da desaposenta¢io. Certamente, muitos daqueles que sofreram efeito
do fator no periodo de 2000 até junho de 2015 tendem a querer aproveitar-se
da regra 85/95 e devem entrar com agdes na justiga pedindo essa “equiparagao”.
Mesmo que prevaleca, como jd ocorreu no caso das pensoes, o diagndstico na justica
de que vale a legislacao previdencidria no momento do requerimento e, portanto,
que nao caberia retroagir com essa regra, certamente haverd muitas iniciativas no
Poder Legislativo que buscarao que a referida regra seja aplicada de forma retroativa.
Esse é um resultado natural e serd, provavelmente, inevitdvel o surgimento de
uma forte pressao politica para retroagir o 85/95, fato que deverd criar, no futuro,
ainda mais incerteza sobre a questao fiscal.

A possibilidade que 0 85/95 seja aplicado de forma retroativa, seja via judicial, seja
por pressao do Legislativo, implica a geragio de um passivou ou esqueleto biliondrio.
Como pode ser visto pelo grifico 6, o fator previdencidrio gerou uma redugio das
despesas de cerca de R$ 75 bilhoes no periodo de 2000 a 2014, com pregos de janeiro
de 2015, sendo R$ 14,1 bilhoes apenas no ano de 2014. Nota-se, como esperado,
que a redugio das despesas tende a crescer de forma expressiva ao longo do tempo,
tendo em vista que aumenta o estoque de beneficios afetados pelo fator.

GRAFICO 6
Reducdo da despesa devido ao fator previdenciario — Brasil, 1993 a 2014
(Em RS bilhdes, a precos de janeiro de 2015)
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Fonte: Ministério do Trabalho e Previdéncia Social e Dataprev.
Elaboracdo dos autores.

Um ponto que chama atengio é que a redugio da despesa com fator previdencidrio,
crescente ao longo do tempo, foi comprometida pela regra 85/95 progressiva
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para 90/100. De modo, a0 mesmo tempo, similar e inverso, também se espera que
o efeito dessas alteracoes na despesa do RGPS ocorra de forma crescente ao longo do
tempo, a medida que aumenta o estoque de beneficios afetados por essa nova regra,
que altera toda trajetéria de valor do beneficio por longos periodos de tempo.

Além do risco de passivo e adogao da regra de forma retroativa, um percentual
relevante das aposentadorias concedidas em 2014 cumpria a condicionalidade de
uma soma de 85 ou 95 e tinham fator menor que um. Para essas aposentadorias,
haveria incremento no valor do beneficio sem qualquer postergacio,
de forma imediata. De forma mais concreta, em 2014, 25,2% das aposentadorias por
tempo de contribui¢io concedidas para homens tinham soma de idade mais tempo
de contribuigio igual ou maior que 95, sendo a maior parte com fator menor que um.
Para as mulheres, 37,2% das ATCs concedidas em 2014 tinham soma de idade
mais tempo de contribui¢do igual ou maior que 85 e, portanto, também teriam
incremento no valor da aposentadoria sem qualquer postergacio. Mais que isso,
existe a possibilidade que parte dos segurados postergassem em algum grau sua
aposentadoria para tentar ter um valor do fator previdencidrio mais préximo de
um ou mesmo igual ou maior que um. Com a adogao da regra 85/95 progressiva,
a postergacio necessdria para chegar no fator igual a um diminui de forma signi-
ficativa em relagio ao que ocorreria sem a referida regra e, portanto, haverd casos
em que pode haver antecipa¢io e nio postergacio.

De qualquer forma, a defesa da mudanga por algum efeito de postergacio
¢ esdruxula, porque no médio e longo prazo a medida gerard aumento expressivo da
despesa com cardter regressivo, e as politicas previdencidrias deveriam ser pautadas
por horizontes longos e nao apenas por alguns poucos anos. Uma razio ébvia
para essa preocupacio ¢ que essa mudanca na regra de concessao terd efeito por
vérias décadas e comprometerd por longo periodo de tempo as contas do RGPS.
A duragio atual das ATCs estd proxima de vinte anos, sendo que, como mostrado
anteriormente, no caso das mulheres, a expectativa de sobrevida na idade média
de ATC atual chega a trinta anos, que com a possibilidade de pensao por morte,
pode-se estar falando de um aumento na despesa pelas quatro préximas décadas.

Outra fragilidade da proposta da MP n® 676, diz respeito a progressao
apresentada. Embora nio exista nenhuma justificativa oficial mais detalhada a
respeito do critério utilizado para estabelecer de forma objetiva a progressao, além da
consideragio genérica de incremento da expectativa de sobrevida, o fim da progressao
em 90/100 para 2027 ¢ pouco adequado do ponto de vista fiscal, tendo em vista
que se espera a continuidade do incremento da expectativa de sobrevida, mesmo
muito tempo depois de 2027. Se por um lado, tal estratégia evita resisténcias
politicas de tentar estabelecer alguma regra de progressao para um ano tao distante
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como 2027, por outro lado, acaba por dificultar a necessdria disseminacio de que
questoes previdencidrias precisam ser tratadas como de longo prazo.

Poderia até se argumentar que 90/100 seria o patamar a partir do qual
os segurados estariam préximos dos parAmetros da aposentadoria por idade,
a partir da soma de idade de 65 anos para homens e 35 anos de contribuicio e,
respectivamente, 60 e 30 para mulheres, mas essa possivel linha de argumentagao
tem equivocos. Em primeiro lugar, dado o perfil laboral dos que se aposentam
por tempo de contribui¢do, os segurados tendem a conseguir atingir o parimetro
de 35/30 anos de contribuigao antes da idade de 65/60 anos, tanto que a média
atual é de 55/52 anos de idade. Nesse sentido, muitos segurados devem atingir o
fator 90/100 antes de chegarem as idades limites de 65/60 anos.

Ademais, como colocado anteriormente, ndo hd base atuarial para a regra 85/95,
quer fixa ou progressiva, a nao ser o desejo politico de pagar aposentadorias de
maior valor para aqueles que jd tém os beneficios com a maior média no ambito
do RGPS. Nesse sentido, do ponto de vista da sustentabilidade fiscal ¢ como
forma de evitar um incremento elevado nas despesas, de forma paliativa frente
a uma possivel incapacidade politica de evitar alteracoes no fator previdencidrio,
poder-se-ia buscar pelo menos uma progressao que aproximasse o ponto de corte
do fator préximo de um. Contudo, tanto o ponto de partida inicial (85/95)
resulta em fatores muito distantes de um (0,7 para homens e 0,6 para mulheres),
como a progressio até 90/100 até 2027 sao contraproducentes, até porque o fator
tende a se tornar mais duro ao longo do tempo com o incremento da expectativa
de sobrevida.

Atualmente, o fator associado a uma soma de noventa para mulheres,
poderia ser o de idade de 56 anos e 34 anos de contribuicio, que resultaria em um
fator de 0,816, ou seja, 0 ganho previsto para mulheres, usando a tabela atual do fator,
implica aumento no valor do beneficio da ordem de 22,5%. Contudo, em 2027,
a estimativa é a de que o fator seja ainda menor, em fun¢io do aumento na expec-
tativa de sobrevida. A titulo de exemplo, em 2000 e 2008, o fator associado a uma

mulher de 56 anos de idade e 34 anos de contribuicio eram de, respectivamente,
0,990 ¢ 0,850.

No caso dos homens, o fator associado a uma soma de 100 poderia ser o de
idade de 60 anos e 40 anos de contribuigdo, que resultaria em um fator de 0,981.
Contudo, em 2027, a estimativa é a de que o fator seja menor, em fungao do
aumento na expectativa de sobrevida. A titulo de exemplo, em 2000 ¢ 2008, o fator
associado a um homem de 60 anos de idade e 40 anos de contribuicio eram de,
respectivamente, 1,216 e 1,023.

Um aspecto jd ressaltado é que esse aumento da despesa terd cardter regressivo.
O valor médio das aposentadorias por tempo de contribuigio concedidas em
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2013 foi de R$ 1.582,74, tendo sido concedidas cerca de 291 mil aposentadorias.
Ha dificuldade na Pnad/IBGE de identificar, de forma precisa, aqueles que sio
beneficidrios de aposentadoria por tempo de contribui¢io do RGPS. Embora todos
os homens e mulheres aposentados, respectivamente, com menos de 60 e 55 anos
de idade sejam potenciais beneficidrios desse tipo de beneficio, podem também
ser aposentados por invalidez, aposentados especiais, professores ou mesmo ser-
vidores publicos aposentados. Por essa razao, hd uma grande dificuldade em uma
identificado precisa dos beneficidrios, além do que essa selecio limitar-se-ia, ainda,
as concessoes recentes que, em principio, sao o piblico beneficidrio, caso se desconsidere
a possibilidade de passivo. De qualquer forma, ¢é possivel fazer algumas avaliagoes,
ainda que com limitagoes.

De forma a tentar selecionar os beneficidrios por aposentadoria por tempo
de contribuicio, com base nos microdados da Pnad/IBGE de 2013, foram fil-
trados homens beneficidrios de aposentadoria com idade abaixo de 60 anos e
mulheres com menos de 55 anos, para excluir beneficios por idade. Com base
nessa extragao, seria possivel identificar concessoes recentes de aposentadoria por
tempo de contribui¢io, embora, também, teoricamente, acabe captando casos de
especial e por invalidez, bem como aposentados dos regimes proprios. Mesmo com
essas limitagoes, foi possivel identificar cerca de 2,8 milhdes de aposentados,
sendo que desse total, utilizando a renda de todas as fontes”, cerca de 1,1 milhao
(39% do total) estariam entre os 50% de menor rendimento e 1,7 milhio
(61% do total) estariam entre os 50% de maior rendimento. Uma forma de tentar
aprimorar esse exercicio ¢ aplicar mais filtros, mais especificamente, do total de
2,8 milhoes de aposentados, selecionar aqueles que estavam ocupados, como uma
forma de tentar excluir, teoricamente, os aposentados por invalidez, embora possam
excluir também os beneficidrios da ATC. De qualquer forma, é provével que
os beneficidrios de novas concessdes de ATC, dada a idade precoce, tendam a
ter uma probabilidade bem razodvel de se manterem no mercado de trabalho,
acumulando renda do trabalho e aposentadoria, que explicaria aceitar descontos
tao elevados decorrentes do fator previdencidrio. Essa acumulagio de trabalho
e aposentadoria, por sinal, agrava ainda mais o cardter regressivo da alteracio
no fator. Com esse critério, foram identificados 874 mil aposentados, sendo que
desse total 94 mil (10,8% do total) estavam entre os 50% com menor rendimento
e cerca 780 mil (89,2% do total) estavam entre os 50% de maior rendimento.

As andlises anteriores foram feitas considerando a renda individual de todas
as fontes de rendimento, mas também ¢é importante analisar o impacto distributivo
por meio do rendimento domiciliar per capita. Considerando essa varidvel, do total
de 2,8 milhoes de aposentados com idade menor que 60 anos para homens e que

15. Foi utilizada a variavel V4720, excluindo os casos de renda igual a zero e daqueles sem declaracdo.



Previdéncia Social 61

55 para mulheres, cerca de 2,2 milhoes estavam com nivel de renda domiciliar
per capita acima da mediana e, portanto, cerca de 76,5% estavam entre os 50%
mais ricos. Considerando, desse total de 2,8 milhoes de aposentados, apenas aqueles
que estavam ocupados, chega-se a um resultado ainda mais regressivo: 88,5% estavam
entre os 50% mais ricos.

Portanto, esses dados deixam claro que a alteragao do fator previdencidrio
com a adogio da regra 85/95 progressiva para 90/100 terd efeitos negativos sobre
a sustentabilidade do RGPS, que j4 serd afetada pelo envelhecimento popula-
cional, na medida em que gera aumentos expressivos no valor dos beneficios e,
consequentemente, da despesa. Ademais, esse aumento da despesa tem cardter regressivo,
na medida em que os beneficidrios da ATC sio aqueles com maior valor médio
de beneficio e, em geral, é vinculado aos trabalhadores com maior estabilidade no
mercado formal de trabalho e maior nivel de renda. Os trabalhadores com trajetdria
laboral mais precdria, maior tempo na informalidade e/ou no desemprego e menor
nivel de renda tendem a ter probabilidade muito maior de serem aposentados por
idade do que por tempo de contribuigio. Na realidade, hd uma situagiao em que
os trabalhadores urbanos com menor estabilidade no mercado laboral ¢ menor
nivel de renda, que possuem dificuldade de conseguir 35/30 anos de contribuigio,
tendem a se aposentar por idade enfrentando uma idade minima de 65/60 anos.
Por sua vez, os trabalhadores com mais estabilidade e maiores niveis de renda,
que conseguem se aposentar por tempo de contribui¢ao, nao tém idade minima.
A regra 85/95 progressiva serd regressiva, pois aumentard de forma desproporcional
o valor dos beneficios de aposentadorias precoces.

O ideal seria uma reforma estrutural que levasse a um equilibrio com beneficios
de valor maior decorrente de idades mais elevadas de aposentadoria, mas com
equilibrio entre 0 aumento da idade e o incremento no valor do beneficio.
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