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PREVIDENCIA SOCIAL

1 APRESENTACAO

A questao da Previdéncia Social tem assumido vulto e espago expressivos no debate
publico, muito em decorréncia da proposta de reforma apresentada ao final de
2016. A Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n°® 287 buscou introduzir
ajustes paramétricos significativos rumo 4 homogeneizacio de regras entre os
diferentes publicos e tendo em perspectiva o contexto de acelerado envelheci-
mento da populagio. Apds cinco meses de discussao na Camara dos Deputados,
a Comissao Especial apresentou, em maio de 2017, um texto substitutivo que
suavizou as mudangas propostas, preservando, contudo, pontos importantes, como
instituicao da idade minima, aumento da caréncia contributiva e mudangas na
regra de célculo de aposentadorias e pensoes. Como este estudo foi desenvolvido,
quase que integralmente, antes da emenda aglutinativa apresentada no final de
2017, a andlise se concentra fortemente no desenho da proposta que prevaleceu até
maio de 2017. Por essa razao, nao foi possivel analisar em maior ou com a mesma
profundidade as mudangas introduzidas no final de 2017 pela referida emenda
aglutinativa, tendo sido incorporada apenas breves citagoes, tarefa que deve ser
executada no préximo boletim juntamente com os futuros desdobramentos da
reforma da previdéncia.

Este capitulo se inicia (se¢ao 2) com uma andlise comparativa entre as regras
atuais, a proposta de reforma original e o substitutivo apresentado na Comissao
Especial da Camara dos Deputados. Em seguida, sio apresentadas as medidas
de governanca do auxilio-doenca e da aposentadoria por invalidez, incluindo os
incentivos a intensificagdo de pericias, introduzidos pela Medida Proviséria (MP) n®
739, de julho de 2016. Esta medida perdeu a validade no final de 2016, ¢ o governo
federal voltou a apresentar uma nova MP (n° 767/2017), que posteriormente foi
convertida na Lei n® 13.457, de 26 de junho de 2017. Também merece destaque
a decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) de nao reconhecer validade juridica
ao instituto da desaposentacio, por meio do qual seria permitido aumentar o valor
do beneficio com base nas contribuigées realizadas apds a aposentadoria.

A se¢do 3 deste capitulo é voltada para o acompanhamento da politica
previdencidria, tendo em perspectiva a expansio dos principais indicadores de
formalidade trabalhista e previdencidria observada particularmente entre 2002
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e 2013. De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (Pnad)
de 2015, 72,5% dos trabalhadores ocupados estavam protegidos pela Previdéncia
Social — ou seja, contribuem para algum regime previdencidrio ptblico ou sao
segurados especiais ou, embora nao contribuam e nio pertengam ao regime especial
rural, j sdo beneficidrios da Previdéncia ou da assisténcia social. O crescimento
constante dessas taxas desde o inicio da década 2000, como se verd adiante,
¢ reflexo da dinimica econdmica positiva no periodo e de medidas voltadas a
contribuicio autbnoma.

Apesar desses nimeros positivos, o desafio do equilibrio das contas previden-
cidrias é também analisado na se¢do 3, que examina a pressio do envelhecimento
acelerado da populagio, especialmente no longo prazo. Como nao poderia deixar
de ser, analisa-se a participagao dos diferentes regimes previdencidrios no resultado
geral. Essa desagregacao é imprescindivel, principalmente se levarmos em conside-
ragio que, em termos relativos e absolutos, o resultado previdencidrio brasileiro se
encontra bastante influenciado por desequilibrios expressivos, financeiros e atuariais,
em regimes préprios com um volume de beneficidrios (diretos e indiretos) bem
menos NUMeroso que o quantitativo registrado para o Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS). Ao final, é apresentada uma comparacio do Brasil em termos de
despesa previdencidria e taxa de dependéncia dos idosos com paises que possuem
cobertura elevada e que jd enfrentaram a transigio demografica que o Brasil deverd
encarar nas proximas décadas.

2 FATOS RELEVANTES

2.1 PEC n° 287/2016: proposta de reforma da Previdéncia Social

O governo federal apresentou uma proposta de reforma da Previdéncia Social em
dezembro de 2016, a PEC n° 287/2016. Esta PEC altera tanto as regras RGPS quanto
as dos Regimes Préprios de Previdéncia Social dos Servidores Pablicos (RPPS).
O relatério apresentado na Comissao Especial, em maio de 2017, traz mudangas
em alguns pontos, a seguir apresentados, comparativamente a proposta original.

No caso dos RPPS, a proposta inicial era o aumento da idade minima de
aposentadoria, bem como a convergéncia das regras do RPPS com as do RGPS.
No texto original, da PEC n° 287/2016, propunha-se a mesma regra para os dois
regimes, 65 anos de idade e 25 anos de contribui¢ao, mantida a condicionalidade
de tempo minimo de dez anos de efetivo exercicio no servigo publico e cinco anos
no cargo efetivo em que se dard a aposentadoria, no caso dos regimes préprios.
A Comissao da Camara, contudo, acabou reduzindo a idade das mulheres urbanas
e servidoras publicas para 62 anos, dos homens rurais para 60 anos (que ji é o
parimetro atual) e das mulheres rurais para 57 anos (contra os 55 anos atuais).
A caréncia contributiva foi reduzida apenas para os trabalhadores rurais do RGPS,
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que seguiriam com o requisito minimo atual (15 anos), mas passariam a contribuir
de forma individualizada e nao por meio de uma aliquota sobre a comercializa¢ao
da produgio como ocorre atualmente. Posteriormente, emenda aglutinativa apre-
sentada no final de 2017 excluiu da proposta de reforma as mudangas relativas a
previdéncia rural, ao Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) e manteve o tempo
minimo de contribuicio para o RGPS em quinze anos.

Ademais, também haveria mudanga na férmula de cdlculo das aposenta-
dorias, tanto a voluntdria quanto a por invalidez ou incapacidade permanente.
Na proposta original, os proventos de aposentadoria corresponderiam a 51%
da média das remuneracoes e dos saldrios de contribuicio utilizados como base
para as contribui¢des, acrescidos de 1 ponto percentual (p.p.) para cada ano de
contribui¢io adicional. Mas a Camara alterou para uma regra que iniciava em
70% para 25 anos de contribuigio e 1,5%, 2% ou 2,5% para os anos adicionais
de contribuigio, chegando a 100% com quarenta anos de contribui¢io. No caso
da aposentadoria por invalidez no RPPS, a regra geral atual ¢ que o cdlculo deve
ser feito de forma proporcional ao tempo de contribuigio, exceto se decorrente de
acidente em servico, moléstia profissional ou doenca grave, contagiosa ou incurdvel,
na forma da lei. Com a reforma, a aposentadoria por invalidez seguiria a mesma
regra de cdlculo proposta, sendo que a exce¢io para garantir 100% da média das
remuneragoes se tornava exclusiva para os casos de incapacidade permanente
decorrentes de acidentes de trabalho ou doengca profissional.

Também no que se refere ao valor dos beneficios de aposentadoria e pensao
dos RPPS, a proposta estabelece que os proventos de aposentadoria dos RPPS
nao poderiam ser inferiores ao limite minimo ou superiores ao limite maximo
estabelecidos para o RGPS, o que na prética implica o mesmo piso ¢ 0 mesmo teto
tanto para os RPPS quanto para o RGPS. Haveria obrigatoriedade de institui¢ao
da previdéncia complementar.

Também haveria alteragoes nas chamadas aposentadorias especiais dos RPPS.
Em primeiro lugar, atualmente hd permissao para ado¢io de critérios diferenciados de
aposentadoria para pessoas com deficiéncia, atividades de risco e que sejam exercidas
sob condigoes especiais que prejudiquem a satide ou a integridade fisica. Na proposta
original, permaneceriam a possibilidade de adogao de critérios diferenciados para
pessoas com deficiéncia e atividades que sejam exercidas sob condicoes especiais
que prejudiquem a satde ou a integridade fisica, sendo revogada a aposentadoria
especial para servidores que exer¢am atividades de risco.

As propostas de mudangas na aposentadoria especial também seriam no sentido
de endurecimento das regras, tendo em vista que foi estabelecido que a redugao
da idade decorrente da aposentadoria especial deveria ser de no méximo dez anos,
em relacdo a regra geral (65 anos), e a diminuicio no tempo de contribuigio de no
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méximo cinco anos. Também foi proposto o fim da aposentadoria especial para os
professores do RPPS, tendo em vista que a PEC propée a revogagao do pardgrafo
5°, do art. 40, da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), que garantia o direito
de reducio de cinco anos na idade e de tempo de contribui¢io para professores
exclusivamente na educagao infantil e nos ensinos fundamental e médio. Mas a
Céamara acabou reduzindo a idade minima para 60 anos de idade para professores
e 55 anos de idade para virios grupos de policiais, como policia federal, policia
rodovidria federal e policia civil.

As pensées por morte tiveram importantes propostas de modificacoes.
Em primeiro lugar, a PEC n® 287/2016 proibe a acumulagio de pensio com
aposentadoria ndo apenas no 4mbito dos RPPS, mas também entre regimes,
ou seja, entre RPPS e RGPS. A férmula de célculo das pensées do RPPS, que
atualmente ¢ de 100% até o teto do RGPS mais 70% da parcela que excedesse o
teto, passaria para 50%, acrescido de 10% por cada dependente e sem garantia do
saldrio minimo. Contudo, a Comissio da Camara prop6s a manutengao do piso
do saldrio minimo e a possibilidade de acumulagio de aposentadoria e pensio por
morte até o teto de 2 saldrios minimos (SMs).

Em relacdo ao teto do valor dos beneficios, atualmente hd a possibilidade de
estabelecer o teto do RGPS como teto do RPPS, desde que instituida a previdéncia
complementar, algo que nio foi executado pela grande maioria dos regimes préprios.
A proposta ¢ tornar obrigatério que o teto do RPPS seja o mesmo do RGPS depois
da institui¢ao da previdéncia complementar. Os entes federativos que tenham RPPS
e ndo tenham previdéncia complementar e entidade gestora tnica, de acordo com
o art. 15 da PEC n° 287/2016, teriam dois anos para cumprir essas obrigacoes.
Foi mantido o chamado abono de permanéncia para aqueles servidores que tém
condi¢des de se aposentar, mas decidem permanecer em atividade.

As propostas de mudancas apresentadas pela PEC n° 287/2016 sio profundas
também no 4mbito do RGPS, ainda que suavizadas pela Comissao Especial da
Camara dos Deputados. Um ajuste é a eliminagio da chamada aposentadoria
por tempo de contribui¢do (ATC) sem exigéncia de idade minima, que gera
aposentadorias precoces,’ bem como a unifica¢io das regras de forma a haver
condicionalidades conjuntas em termos de idade e tempo de contribuigao. Deixaria
de existir a possibilidade de se aposentar com 35 anos de contribui¢io para homens
e trinta anos para mulheres e, de forma similar a regra proposta para os RPPS,

1. A idade média de aposentadoria por tempo de contribuicdo (54,73 anos, em 2015, para ambos 0s sexos) é
significativamente inferior a propria idade de referéncia para a identificacao de idosos no pais — conforme o critério
previsto no Estatuto do Idoso (60 anos), o qual eventualmente também devera ser adaptado em funcéo da evolugao
demografica — e se mostra crescentemente incompativel com a evolucéo da expectativa de vida do brasileiro, gerando
pagamentos por periodos mais prolongados que o suportado pelo RGPS (ou seja, gerando desequilibrios no confronto
do valor presente dos fluxos de beneficios e contribuicdes).



Previdéncia Social v

a condicionalidade para se aposentar passa para 65 anos de idade para homens e 62
anos para mulheres e 25 anos de contribui¢io (excetuando-se trabalhadores rurais,
professores e alguns grupos de policiais). Com esta proposta: 7) seria eliminada a
aposentadoria por tempo de contribuicio sem idade minima; 77) seria ampliado o
periodo minimo de contribui¢io, no caso da aposentadoria por idade, de quinze
para 25 anos de contribuicio; e iii) seria aumentada a condicionalidade da apo-
sentadoria por idade de 60 para 62 anos de idade para as mulheres urbanas, e de
55 para 57 anos para as mulheres rurais. De forma similar a regra dos RPPS e
dentro da légica de convergéncia dos regimes, a idade de aposentadoria passaria a
ser vinculada com o crescimento da expectativa de vida. Posteriormente, emenda
aglutinativa apresentada no final de 2017 manteve as regras para a previdéncia
rural, 0o BPC e o tempo minimo de contribui¢ao de quinze anos para o RGPS.

Também haveria alteragoes na regra de cdlculo, que no caso do RGPS deixa
de ser a média dos 80% maiores saldrios de contribui¢io com incidéncia do fator
previdencidrio para aposentadoria por tempo de contribuigdo, para 70% no caso
de 25 anos de contribui¢io e 1,5%, 2% ou 2,5% para os anos adicionais de
contribuigio, chegando a 100% com quarenta anos de contribui¢ao — nos termos
do substitutivo apresentado na Comissiao da Camara, j4 mencionado.

Nos RPPS, a integralidade e a paridade seriam eliminadas para os servidores
que, mesmo tendo entrado antes de 2004 no servigo publico, tivessem, na data da
reforma, menos de 50 anos de idade, para homens, e 45 anos de idade, para mulheres.
A Camara também suavizou a medida, garantindo a integralidade ¢ a paridade para
todos que entraram no servigo publico antes de 2004, desde que se aposentassem
ao0s 65 anos de idade, para homens, ¢ 62 anos de idade, para mulheres.

A reforma traria mudancas especificas para a previdéncia rural. Atualmente,
por determinagdo constitucional, os chamados segurados especiais, que exercem
atividade agropecudria em regime de economia familiar, tém a contribuigao
vinculada & comercializagao da produgido, com sub-rogagio do recolhimento da
contribuigao correspondente ao adquirente do produto. Apesar da previsao legal da
contribui¢ao, como na legislagao infraconstitucional nao se exige a comprovagao
da contribuigao dos segurados especiais, mas apenas o exercicio da atividade, acaba
prevalecendo um esquema com pouca contribui¢ao no setor rural do RGPS, em
especial, quando comparado com o volume de pagamento de beneficios.

Nos termos da PEC n°® 287/2016, a contribuigao nio seria obrigatoriamente
vinculada a comercializacio da produgio e destinada a protegao do grupo familiar,
mas seria individualizada com aliquota favorecida sobre o piso previdencidrio do
RGPS, nos termos e prazos definidos em lei. A medida visa fortalecer o cardter
contributivo da previdéncia rural, atrelando a concessao de beneficios a contribuicao
previdencidria, mesmo que ainda subsidiada. A regulamentagio posterior da reforma,
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via lei, deveria ser editada em até doze meses a contar da data de promulgagao da
reforma. Até a institui¢do desta nova contribui¢ao para o setor rural, seria mantido
o critério de aplicacdo de uma aliquota sobre o resultado da comercializagao da
produgio, nos termos da legislagao vigente.

H4 uma proposta de continuidade de ajuste nas regras de pensio por morte,
que sofreram importantes alteragoes em 2015, como a mudanca no cilculo do valor
de 100% da aposentadoria ou da aposentadoria por invalidez que o instituidor
teria direito para 50% mais 10% por dependente, que chegou a ser contemplada
na Medida Proviséria n® 664/2014, mas que foi rejeitada pelo Congresso, bem
como o fim da reversio das cotas.

De forma similar aos RPPS, haveria um endurecimento das regras de apo-
sentadoria especial, com limites de redugao de idade (dez anos) e de tempo de
contribuigio (cinco anos). No caso do RGPS, haveria a vedagio de aposentadoria
especial por categoria profissional ou ocupacio.

O Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) da Lei Organica da Assisténcia
Social (Loas), embora seja um beneficio assistencial destinado a idosos e pessoas
com deficiéncia em situagio de pobreza, na prética, trata-se de uma aposentadoria
de cardter nao contributivo. A PEC n° 287/2016 propds o aumento da idade de 65
para 70 anos para os idosos, além da vinculagao com o crescimento da expectativa
de vida, bem como o fim da adocio do saldrio minimo como referéncia do valor
do beneficio. O incremento de 65 para 70 anos ocorreria ao ritmo de um ano a
cada dois anos, ou seja, seria uma mudanga que duraria dez anos e o valor perma-
neceria atrelado ao saldrio minimo até a promulgacio de lei que regulamentasse
o novo valor e a férmula de reajuste do beneficio. O texto substitutivo manteve
a vincula¢io com a evolu¢io da expectativa de sobrevida, mas reduziu a idade
méxima inicial de 70 anos de idade para 68 anos, referéncia possivelmente ainda
elevada para este grupo.

A PEC n® 287/2016 nao tratou das regras de aposentadoria e pensio dos
militares do governo federal, nem de policiais militares e bombeiros dos estados.

Do ponto de vista de alteracdes nas rentincias, a PEC n°® 287/2016 propoe
a eliminacio da isen¢ao de contribui¢ées previdencidrias que sejam incidentes
sobre receitas substitutivas da folha de saldrios, ou seja, na prdtica, propée o fim
da rentincia previdencidria sobre as exportagdes rurais no 4mbito do RGPS.
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QUADRO 1

vii

Resumo das regras atuais, propostas da PEC n° 287 e do substitutivo proposto pela
Comissdo Especial da Camara dos Deputados

RGPS

Regra atual

PEC n® 287/2016

Substitutivo da Comissao Especial da Camara
dos Deputados

Aposentadoria por tempo de contri-
buicdo — 35 anos de contribuicdo para
homens e 30 anos para mulheres sem
idade minima.

Aposentadoria por idade urbana — 65
anos para homens e 60 anos para
mulheres com pelo menos 15 anos de
contribuicdo.

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

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

Regra de calculo de 70% mais 1% para
aposentadoria por idade e média versus
fator previdenciario para ATC se ndo
atendesse a regra 85/95 progressiva.

Fim gradual da aposentadoria por tempo
de contribuicdo. Nova regra de 65 anos
de idade e 25 anos de contribuicdo. Para
homens e mulheres acima de 50 e 45
anos, haveria um pedégio de 50% do
tempo de contribuicdo que faltava.

Idade de 65 anos tanto para homens
quanto para mulheres e 25 anos de
contribuicdo para todos (com regra de
transicdo).

Sessenta e cinco anos para homens e
mulheres e regime passaria a exigir con-
tribuicdo individualizada, embora com
previsdo de aliquota subsidiada a ser
regulamentada por lei. Subida gradual de
quinze para 25 anos de contribuicao.

PEC — pensdo calculada como 50% mais
10% por dependente, sem garantia do
salario minimo e vedada acumula-

¢do com aposentadoria ndo apenas
intraregime (RGPS) mas também entre
regimes (RGPS e RPPS). Fim da reverséo
das cotas.

Regra de cdlculo de 51% mais 1% por
ano de contribuicdo, aplicada @ média dos
salarios de contribuicdo com composicdo
definida em lej, mas com garantia de
salario minimo para as aposentadorias.

Altera-se a regra de transicao eliminando o corte
de 50 e 45 anos, abrindo a possibilidade de
pedégio de 30% sobre o que faltava para 35/30
anos de contribuicdo para todos. Contudo, estabe-
lece idade minima progressiva, que comegaria em
55 anos para homens e 53 anos para mulheres e
subiria de forma gradual até 65 e 62 anos.

Idade de 65 anos para homens e 62 anos para
mulheres com 25 anos de contribuicdo (com
regra de transicéo).

Sessenta anos para homens, que jé é o
parametro atual, e 57 anos para mulheres com
contribuicdo individualizada, mas especial ou
subsidiada. Quinze anos de contribuicéo.

Propde a manutencdo da garantia do salario
minimo, mas estabelece a regra de 50% mais
10% por dependente. Permite a acumulagdo
de pensao com aposentadoria, mas até o teto
de dois salarios minimos.

Setenta por cento para 25 anos de contribuicdo,
mais 1,5%, 2% ou 2,5% por ano de contribui-
¢do, atingindo 100% com quarenta anos de
contribuicdo. Regra aplicada a média dos salarios
de contribuicao.

RPPS

Regra atual

PEC n® 287/2016

Substitutivo da Comissao Especial da Camara

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

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

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

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

Fim da aposentadoria especial em ativi-
dades de risco e para professores.

Paridade e integralidade seria mantida
para quem entrou até 2003 se tinha
mais de 50 anos de idade no caso de
homens e 45 anos no caso das mulheres.
Instituicdo da previdéncia complementar
obrigatoria para todos os RPPS.

Sessenta e cinco anos para homens e 62 anos
para mulheres com 25 anos de contribuicdo.

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

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

BPC/Loas

Regra atual

PEC n2 287/2016

Substitutivo da Comissao Especial da Camara

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

Idade de acesso cresceria de forma
gradual de 65 para 70 anos de idade e
haveria desvinculagdo do salario minimo.

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

Fontes: PEC n¢ 287/2016 e substitutivo da Comissé&o Especial da Camara.

Elaboracdo dos autores.
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Além das propostas de alteracio das regras permanentes, a PEC n° 287/2016
estabeleceu uma regra de transigio bastante simples para os RPPS, pela qual homens
com menos de 50 anos de idade e mulheres com menos de 45 anos na data de
promulgacio da emenda j4 seriam submetidos a regra nova de 65 anos de idade
e 25 anos de contribui¢do. Aqueles com idade superior a esses limites poderiam
se aposentar com 60 anos de idade para os homens e 55 anos de idade para as
mulheres, com a exigéncia de um periodo adicional de contribuicio de 50% do
tempo que, na data de promulgagao da emenda, faltaria para completar 35 anos
de contribui¢io no caso dos homens e trinta anos de contribuicio no caso das
mulheres. Professores teriam regra similar de transi¢ao, mas os requisitos de idade
e tempo de contribuigio sao reduzidos em cinco anos. Todavia, a Cimara acabou
criando uma regra de transi¢ao bem mais complicada, que abre o peddgio de 30%
para todos, mas estabelece idades minimas progressivas que comecam, no caso
do RPPS, em 60/66 anos, para homens e mulheres, e sobem progressivamente
(um ano a cada dois anos) para 65/62 anos.

De forma geral, a PEC n° 287/2016 respeita os direitos adquiridos e nio
promove nenhuma alteracio para aqueles que jd estdo aposentados. Ademais, na
proposta existe a previsao de que fica assegurada a concessao de aposentadoria ao
servidor publico que tenham cumprido todos os requisitos para obtengio desses
beneficios até a data de promulgacao da emenda que ird decorrer da PEC n®
287/2016. O mesmo se aplica a pensdo por morte aos dependentes de servidor
publico nas mesmas condigoes.

No caso de pessoas com mandato eletivo, a proposta ¢ que, de imediato, aos
titulares de novos mandatos eletivos que forem diplomados apds a promulgacao
da emenda, se apliquem as regras do RGPS. No entanto, caberd a cada ente
federativo, ou seja, Unido, estados, Distrito Federal e municipios, dispor sobre as
regras de transi¢do para os diplomados anteriormente a data de promulgacio da
emenda constitucional.

As regras de transi¢ao também se aplicam ao RGPS, com os mesmos critérios
do RPPS. Ou seja, na proposta original, homens com idade igual ou superior a 50
anos, e mulheres com idade de 45 anos ou mais, também poderiam se aposentar
pelas regras atuais da aposentadoria por idade e tempo de contribuigao, acrescidos
de um periodo adicional de contribuigao equivalente a 50% do tempo que, na
data de promulgacio da emenda, faltaria para atingir o tempo de contribuigao
exigido pelas regras atuais (35 anos de contribui¢ao para homens e trinta anos para
mulheres no caso de ATC e, para a aposentadoria por idade, para o tempo que
faltava para alcangar o minimo de quinze anos de contribuigio), mas respeitadas as
idades minimas de 65/60 anos (homens/mulheres) para os trabalhadores urbanos.
Mas, como j4 exposto no caso dos RPPS, a Cimara alterou a regra de transicao,
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eliminando o corte de 50 e 45 anos e abrindo a possibilidade de peddgio de 30%
sobre que faltava para 35/30 anos de contribuigio para todos. Além disso, estabeleceu
idade minima progressiva que comegaria em 55 anos para homens e 53 anos para
mulheres, que subiriam de forma gradual até 65 e 62 anos.

Até o presente momento,” existe incerteza em qual serd o resultado final da
PEC n°®287/2016 e do substitutivo aprovado na Cmara, inclusive pela paralisagio
do andamento da reforma no periodo de maio até meados de outubro de 2017,
em fungio das instabilidades politicas que marcaram o cendrio brasileiro. Na atual
conjuntura, existe a possibilidade de que a proposta sofra novas alteracoes para
garantir sua aprovagio, embora com defesa de pontos fundamentais, como idade
minima com regra de transi¢do e equipara¢do entre previdéncia dos servidores
publicos e trabalhadores do setor privado. De qualquer forma, existe incerteza em
qual serd o resultado final da tentativa de reforma da previdéncia que foi iniciada
com a apresentacido da PEC n® 287/2016. Como colocado anteriormente, no
final de 2017, foi apresentada emenda aglutinativa que excluia da proposta de
reforma as mudangcas na previdéncia rural, no BPC e mantinha o tempo minimo
de contribui¢io no RGPS em quinze anos.

2.2 Medidas Provisdrias n* 739/2016 e 797/2017 e Lei n° 13.457/2017:
revisao dos beneficios por incapacidade

Com o objetivo de conter a expansio das despesas com beneficios por incapacidade
(auxilios-doenga e aposentadoria por invalidez), o governo federal encaminhou
ao Congresso Nacional a Medida Proviséria n® 739, de 7 de julho de 2016.
Na exposicio de motivos da referida MP, foi argumentado que, do entdo estoque
total de 1,6 milhao de beneficidrios do auxilio-doenga, aproximadamente 839 mil
pessoas estariam recebendo o beneficio hd mais de dois anos e ndo teriam passado
por pericia médica do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) para constatar,
se, de fato, a incapacidade laborativa permanecia.

O texto da MP n° 739/2016 faz referéncia ao art. 101 da Lei n® 8.213/1991,
no qual se estabelece que o segurado em gozo de auxilio-doenga ou aposentadoria
por invalidez e o pensionista invalido estao obrigados, sob pena de suspensio do
beneficio, a submeter-se a exame médico a cargo da Previdéncia Social, processo
de reabilitagao profissional por ela prescrito e custeado e tratamento dispensado
gratuitamente, exceto o cirurgico e a transfusio de sangue, que sao facultativos.
A MP tampouco desconsidera as excegoes a essa regra, mantendo desobrigados
de seu cumprimento os aposentados por invalidez e os pensionistas invdlidos
que completarem 60 anos de idade, salvo nas situagoes especificas que jd estavam
previstas em lei.

2. Verséo final do texto escrita em 15 de janeiro de 2018.
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A MP também determinou que, sempre que possivel, o ato (judicial ou
administrativo) de concessio ou de reativagio de auxilio-doenga deveria fixar o
prazo estimado para a duragio do beneficio. Indo além, o texto estabelece que, na
auséncia de um prazo pré-estabelecido, o beneficio seria cessado apds o prazo de
120 dias, contado da data de concessdo ou reativago, exceto se o segurado viesse
a requerer sua prorrogagio junto ao INSS.

Argumenta-se ainda, no caso das concessoes judiciais, o risco de violagao
da garantia constitucional da coisa julgada.’> Nao parece razodvel assumir que um
beneficio concedido judicialmente seja vitalicio, dado que nenhum beneficio por
incapacidade o ¢ (salvo em situagoes bastante especificas, legalmente previstas),
motivo pelo qual este deveria também ser sujeito a revisoes, tanto quanto aqueles
concedidos administrativamente. Isso, ndo apenas porque um juiz, como qualquer
agente publico, estd sujeito a equivocos, mas, principalmente, porque as circuns-
tAncias e condi¢oes que motivaram sua decisdo podem ter se alterado, tornando
indevida sua manutencio.

A revisao desse estoque antigo (com duragio superior a dois anos), por
assim dizer, de beneficios por incapacidade também foi objeto especifico da
MP n° 739/2016, que previu medidas de intensificagao da atividade pericial
(mediante mutirdes e incentivos financeiros adicionais para a realizagao de pericias),
em uma tentativa de evitar que esse esfor¢o afetasse ainda mais a demanda por
pericias iniciais, de reconhecimento inicial de direito. A MP instituiu, por até
24 meses, o Bonus Especial de Desempenho Institucional por Pericia Médica
em Beneficios por Incapacidade (Besp-PMBI), que consistiria no pagamento de
R$ 60 por pericia médica, desde que esta fosse realizada em relagio a beneficios
por incapacidade mantidos (sem pericia pelo INSS) hd mais de dois anos, e que
representasse acréscimo real a capacidade operacional ordindria de realizagao de
pericias médicas pelo médico perito e pela respectiva agéncia da Previdéncia Social
— ou seja, em periodo extraordindrio em relagdo a jornada regular de trabalho do
médico perito.*

A MP n°739/2016 também alterou o art. 62, que determinava que o segurado
em gozo de auxilio-doenca, insusceptivel de recuperagao para sua atividade habitual,
deveria submeter-se a processo de reabilitagio profissional para o exercicio de outra
atividade. O referido artigo ainda estabelecia que o beneficio concedido nao seria
cessado até que o individuo afastado fosse dado como habilitado para o desempenho
de nova atividade que lhe garantisse a subsisténcia ou, quando considerado nao

3. A coisa julgada est4 relacionada com a sentenca judicial e com a seguranca juridica das decisoes judiciais, sendo a
mesma irrecorrivel, ou seja, ndo admitindo mais a interposicéo de qualquer recurso.

4. 0 bonus néo seria incorporado aos vencimentos, a remuneragdo ou aos proventos das aposentadorias e das pensdes,
e nao serviria de base de calculo para beneficios ou vantagens, nem tampouco integraria a base de contribuicdo
previdenciaria do servidor.
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recuperdvel, fosse aposentado por invalidez. A mudanga no texto ¢ sutil, dado
que tal entendimento se manteve, simplesmente, tornando mais enfdtica uma
obrigatoriedade que jd era imposta anteriormente. Sobre este ponto, uma vez mais,
resta avaliar se o INSS retine as condigoes financeiras, operacionais e logisticas de
cumprir com a sua parte nesse compromisso, visto que historicamente os programas
de reabilitagdo profissional da institui¢do se mostraram insuficientes para fazer
frente a necessidade dos segurados.

Por fim, a Medida Proviséria n° 739/2016 revogou o pardgrafo tnico contido
no art. 24 da Lei n® 8.213/1991, que permitia o aproveitamento das contribuigoes
previdencidrias anteriores a perda da qualidade de segurado,” desde que, apés a
retomada das contribuicées ao RGPS, obtivesse a0 menos um terco dos recolhimentos
mensais necessdrios para o cumprimento da caréncia exigida para a concessao do
beneficio previdencidrio requerido. Ao mesmo tempo, incluiu-se um pardgrafo
Ginico no art. 27, estabelecendo que, no caso da perda dessa qualidade, para efeito
de caréncia para a concessao dos beneficios de auxilio-doenga, saldrio-maternidade
e aposentadoria por invalidez, o segurado deveria acumular, a partir da retomada
das contribuigées, a totalidade das caréncias minimas exigidas para estas espécies,
nos termos dos incisos I e III do capur do art. 25 da Lei n° 8.213/1991.

Contudo, a MP perdeu a validade em 4 de novembro de 2016, jd que
aparentemente nio houve consenso para sua conversao em lei. Para substitui-la,
o governo federal apresentou o Projeto de Lei (PL) n°® 6.427/2016, com igual
teor, que foi distribuido & Comissdo de Constituigdo e Justica e de Cidadania
(CCJC), a Comissao de Finangas e Tributagao (CFT), a4 Comissao de Trabalho, de
Administragdo e de Servico Publico (CTASP) e a Comissao de Seguridade Social
e Familia (CSSF). O PL recebeu parecer pela aprovagao na CSSF ainda em 2016
(com rejeigao das nove emendas apresentadas) e na CTASP em setembro de 2017
(com aprovacio das nove emendas), mas foi retirado de pauta desta tltima sete
dias depois, por requerimento de parlamentares.

No comego de 2017, o governo voltou a tona com a revisao dos beneficios
por incapacidade por meio da MP n®797/2017, posteriormente convertida na Lei
n°13.457/2017. De forma similar ao que estava estabelecido na MP n°® 739/2016,
sempre que possivel, o ato de concessao ou de reativagao de auxilio-doenga, judicial
ou administrativo, deverd fixar o prazo estimado para a duragao do beneficio.
Na auséncia de fixagao de prazo, o beneficio deve ser cessado apds o prazo de 120
dias, contado da data de concessao ou de reativaciao do auxilio-doenca, exceto se
o segurado requerer a sua prorrogagao. Também foi reinstituido o Besp-PMBI.

5. A qualidade de segurado é a condicdo atribuida a todo individuo filiado ao RGPS e que faca recolhimentos mensais
a titulo de contribuicdo previdenciaria. A legislacao previdenciéria determina que, em situacoes especificas, mesmo na
falta de recolhimentos regulares mensais, os sequrados possam manter esta qualidade, denominada periodo de graca.



xii Politicas Sociais: acompanhamento e analise | BPS | n. 25| 2017

Houve mudanga em relagio ao proposto na MP n°® 739/2016: no caso de perda
da qualidade de segurado, o segurado deverd contar, a partir da nova filiagao, com
metade dos periodos de caréncia previstos para os beneficios de auxilio-doenca,
aposentadoria por invalidez e saldrio-maternidade.

2.3 Decisao do Supremo Tribunal Federal: desaposentacao

Em 2016, um dos pontos de destaque, em matéria previdencidria, foi a decisao do
STF na apreciagao do Tema 503 de repercussio geral, ou melhor, no julgamento
do Recurso Extraordindrio (RE) 661256, relativo a “conversao de aposentadoria
proporcional em aposentadoria integral por meio do instituto da desaposentagio”
(STF, 2016). Em sintese, no RE 661256 se discutiu, a luz do art. 5°, caput,
inciso XXXVT; arts. 40, 194 e 195, caput e § 5% e art. 201, § 1°, da Constitui¢ao
Federal, a possibilidade, ou nao, de reconhecer validade juridica ao instituto da
desaposenta¢io, por meio do qual seria permitida a conversao da aposentadoria
proporcional em aposentadoria integral, pela rentincia ao primeiro beneficio
e computo das contribui¢ées recolhidas posteriormente a primeira jubilacio.
Na pritica, tratava-se de demanda de trocar uma aposentadoria de menor por
outro de maior valor a partir da consideragao de contribuigées realizadas apés o
primeiro beneficio de aposentadoria.

Trata-se da situagio concreta em que um segurado continuou a trabalhar
depois de aposentado, vertendo contribuigoes ao RGPS, de modo que, passado
algum tempo, a contabilizagio deste periodo adicional de cotizagiao — acompanhado
do natural acimulo de anos adicionais de vida, relevantes para o célculo do fator
previdencidrio — poderia resultar em beneficio mais vantajoso, de maior valor
monetdrio. Este quadro suscitava inimeros pedidos de rentincia a aposentadoria
anterior (original), para o posterior requerimento de outro beneficio do mesmo
grupo de espécie (aposentadorias), com base em célculo atualizado pela nova idade
e pelo tempo de contribuigio suplementar. Normalmente (ainda que nao somente),
estas situagdes estiveram associadas a aposentadorias classificadas como precoces,
concedidas para segurados com plena capacidade laborativa. Por estar fortemente
associada as aposentadorias precoces, a desaposentagao seria um prémio para estas,
com efeitos negativos sobre a sustentabilidade do RGPS e um grande desestimulo
a postergacio da aposentadoria.

A aposentadoria voluntdria precoce, normalmente onerosa para regimes de
reparti¢do simples — caso nio haja ao menos alguma penalidade financeira, em
termos de taxa de reposicio, por exemplo —, ocorre no RGPS com frequéncia,
dada a possibilidade de aposentadorias por tempo de contribuicio, sem exigéncia
de idade minima. No Brasil, esse fendmeno apenas é (tentativamente) desesti-
mulado pelas regras de cdlculo do saldrio de beneficio — em particular, pelo fator
previdencidrio, bastante descaracterizado pela recente vigéncia da chamada férmula
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85/95 Progressiva® — e pelo fato de que o aposentado que permanecer ou retornar
ao mercado de trabalho formal continua filiado a0 RGPS, o que gera o dever de
contribuir, sem contrapartida no 4ambito do préprio regime. A légica inerente a esse
modelo deriva do entendimento de que os recolhimentos devidos pelos aposentados
ocupados seriam, em geral (entre os trabalhadores formais), vertidos ao RGPS,
mas por trabalhadores ainda nio protegidos pelo recebimento de aposentadorias.
A isengao previdencidria dos aposentados ocupados configuraria entio uma piora
significativa no equilibrio entre receitas e despesas do sistema, bem como eliminaria
os limitados desincentivos existentes no pais para a acumulacio de rendimentos
laborais e previdencidrios.

A desaposentagao implicaria riscos semelhantes e tenderia a ser bastante
danosa, notadamente se nio viesse acompanhada da obrigatoriedade de devolugio
das parcelas j recebidas.” O entendimento de que o aposentado poderia renunciar
ao seu beneficio, para recebimento de outro, sem a exigéncia de que os valores jd
recebidos fossem devolvidos, iria de encontro a Constituigao Federal — que em
seu art. 201 estabelece o cardter contributivo da Previdéncia Social e a necessidade
de preserva¢io do equilibrio entre suas receitas e despesas —, ferindo o equilibrio
financeiro e atuarial do RGPS. No limite, tal cendrio significaria que, na prética,
as proprias transferéncias previdencidrias (sob a forma de aposentadorias pagas
mensalmente) poderiam financiar as cotizagdes adicionais feitas pelo aposentado,
posteriormente utilizadas para a majora¢io do valor dos beneficios. Nesse sentido, o
instituto da desaposentacio, via reversio da aposentadoria j4 obtida com o objetivo
exclusivo de possibilitar o recebimento de beneficio mais vantajoso (no mesmo ou
em outro regime previdencidrio), ameacaria significativamente a sustentabilidade

do RGPS.

Os mecanismos de incentivo a postergacio do requerimento de aposenta-
doria tenderiam a se tornar inécuos. Para além dos casos excepcionais, nos quais
a atividade laboral j4 seria dificultosa — por invalidez, enfermidade cronica e/ou
desemprego de longa duragao, por exemplo, todos fendmenos tratados de modo
especifico pelo RGPS ou por outras politicas publicas —, os segurados tentariam

6.A Leine 13.183/2015, que instituiu a referida formula, afeta as regras para a concesséo da aposentadoria por tempo
de contribuicéo, levando em consideracdo o niimero de pontos alcancados ao somar a idade e o tempo de contribuicao
do segurado. Alcancados o0s pontos necessarios — atualmente, 85 (mulheres) ou 95 (homens) —, é possivel receber o
beneficio integral, sem aplicagdo do fator previdenciario. A progressividade ajusta, com o passar do tempo, 0s pontos
necessarios para esse fim, sequndo a evolugéo da expectativa de sobrevida dos brasileiros.

7. Claro que no curto prazo nem todos teriam vantagens e que o efeito imediato da desaposentacao poderia ser
determinado por diversos fatores, por exemplo, a idade no momento da aposentadoria e da desaposentacéo (bem como
a sobrevida nestas idades exatas), 0 tempo transcorrido entre a aposentadoria e o hipotético pedido de desaposentacdo,
0 sexo do segurado, o histdrico dos salarios de contribui¢do e o valor do salrio de beneficio (igual ou superior ao piso
previdenciario, nos periodos pré e pés-aposentadoria) e seu padrao de insercao no mercado de trabalho (em termos de
formalidade e estabilidade no vinculo previdenciério, também pré e pos-aposentadoria), mas as potenciais mudangas
comportamentais sobre os sequrados tenderiam a produzir prejuizos financeiros e atuariais maiores no longo prazo.
Para uma andlise focalizada na Taxa Interna de Retorno (TIR), ver, por exemplo: Zanella, Carvalho e Afonso (2014).
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otimizar sua taxa de retorno, se aposentando na idade minima e com o menor
tempo de contribui¢io permitido, de modo a acumular os meios para a elevagao
da prestagao mensal ja durante o periodo de gozo de um beneficio previdencidrio.
Isso contraria nao apenas a légica do RGPS, mas de qualquer regime de reparti¢ao
simples, apoiado na solidariedade intra e intergeracional. Em termos concretos,
tratava-se de uma alteracdo na légica fundamental do sistema previdencidrio, que
se moldaria ao interesse do individuo — que ora o utilizaria como ¢é (pay-as-you-go),
ora o utilizaria como fosse mais conveniente para si — como se os aportes adicionais
feitos se destinassem unicamente a financiar o seu beneficio, como em regimes
tipicos de capitalizaco.

Ressalte-se ainda o cardter altamente regressivo da proposicio, visto que os
segurados que logram acumular as duas fontes de rendimento nessas condicoes
(aposentadoria precoce e rendimento do trabalho) pertencem normalmente
aos décimos mais elevados da distribuicio de renda nacional. Nio raro, nessas
posi¢des estdo justamente aqueles que recebem beneficios mais elevados e retinem
melhores condigbes para estender sua permanéncia no mercado de trabalho.
Em um cendrio em que a sustentabilidade financeira e atuarial do RGPS jd é
bastante preocupante, seria dificil justificar a concessio de tamanhos subsidios
para grupos ja relativamente mais protegidos que a média da populagio brasileira.
Embora todos estes argumentos (e outros, de cunho eminentemente juridico)
tenham sido exaustivamente debatidos, os principios da solidariedade e da legalidade
parecem ter sido os mais determinantes para a decisao final sobre o tema. O STF,
em sua decisio, publicada no Didrio da Justi¢a Eletronico (DJE) n° 231, de 27 de
outubro de 2016, reconheceu que as contribuigdes compulsérias recolhidas dos
trabalhadores apds a aposentadoria dos segurados do RGPS (INSS) devem ser
destinadas apenas ao custeio geral do sistema. A decisao sepultou a possibilidade
de revisdo de beneficios pela desaposentagio, ou seja, a pretensio de rentincia de
uma primeira aposentadoria e a posterior realiza¢do de novo cdlculo de beneficio
com base em periodo adicional de contribuigao. O Supremo Tribunal Federal
fixou tese nos seguintes termos: “No 4mbito do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), somente lei pode criar beneficios e vantagens previdencidrias, nao
havendo, por ora, previsio legal do direito a desaposentagio, sendo constitucional
aregra do art. 18, § 2°, da Lei n° 8.213/1991” (STF, 2016).8

8. Nos termos de seu art. 18, § 29, a Lei n¢ 8.213/1991 estabelece que o aposentado pelo RGPS que permanecer em
atividade sujeita a este regime, ou a ele retornar, ndo fara jus a prestacao alguma da Previdéncia Social em decorréncia
do exercicio dessa atividade, exceto ao salario-familia e a reabilitacdo profissional, quando empregado. Vale ressaltar
que no final de 2015 chegou a ser aprovado um dispositivo legal que regulamentava a desaposentacéo, posteriormente
vetado pela entéo presidente Dilma Rousseff. Tal dispositivo foi na Medida Proviséria n2 676/201, transformada na Lei
ne 13.183/2015, quando de sua tramitacdo na Camara dos Deputados.



Previdéncia Social XV

3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA PREVIDENCIARIA
3.1 Evolucdo da cobertura previdenciaria

3.1.1 Populacao ocupada

Ao longo da dltima década (em particular, entre 2002 e 2013), o pais experimentou
uma expansio importante dos principais indicadores de formalidade trabalhista e
previdencidria. As bases de dados do entdo Ministério da Previdéncia Social (MPS),
hoje incorporado ao Ministério da Fazenda (MF), e do Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE), corroboram essa afirmagio: o primeiro registrou aumento
importante no volume de contribuintes do RGPS; o segundo, ao menos até 2013,
acumulou recordes nos saldos entre admitidos e desligados e, consequentemente,
no estoque de ocupados formais. Os levantamentos feitos pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) refletem esses resultados, tanto nos censos
demogrificos quanto na Pnad.

Como os menores de 16 anos de idade (salvo os contratados na condigao
de aprendizes) nao podem legalmente contribuir para a Previdéncia Social, e os
maiores de 59 anos dificilmente comegarao a fazé-lo (pois, nessa idade, dificilmente
atingirdo as caréncias minimas para os beneficios planejados), a andlise proposta
fica restrita ao grupo de ocupados com idade entre 16 e 59 anos. Outro ponto
que sustenta esta op¢ao, notadamente com respeito ao limite superior do recorte
etdrio, ¢ a idade média de aposentadoria no RGPS, regime que retine a maior
parte dos beneficidrios da Previdéncia Social no Brasil: em 2015, consideradas a
aposentadoria por idade, a aposentadoria por invalidez (previdencidria e aciden-
tdria) e a aposentadoria por tempo de contribuigao, os segurados se aposentaram
com idade média de 57,5 anos de idade (54,73 anos, se tomada apenas a ATC).
Vale mencionar ainda o Estatuto do Idoso, em vigor desde 2003 (Lei n® 10.741, de
1° de outubro de 2003), que se destina a regular os direitos assegurados as pessoas
com idade igual ou superior a 60 anos.

Seriam dois os indicadores bésicos de interesse: a taxa de cobertura e a taxa
de protecio previdencidria. Enquanto a taxa de cobertura previdencidria consiste
no volume de ocupados que contribuem para a Previdéncia Social como propor¢io
da populagdo ocupada, a populagao protegida é composta por quatro segmentos:’
i) os contribuintes (segurados ativos) do RGPS; 77) os segurados ativos de regimes
especificos para militares e servidores pablicos; 777) os chamados segurados especiais
(trabalhadores rurais que exercem suas atividades individualmente ou em regime de
economia familiar, cobertos mesmo nio declarando contribuigao para a previdéncia,

9. Esse conceito foi aprovado pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS) em 2004, quando entdo deu origem
ao indicador oficial de cobertura previdenciaria da populacdo ocupada. Ha outros indicadores possiveis e relevantes,
mas este possui a clara vantagem de melhor incorporar as peculiaridades da Previdéncia Social brasileira.
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j que sua contribuigao se dd sobre a eventual comercializagao da produgio rural);
e 7v) os nao contribuintes que recebem algum beneficio continuado (previdencidrio
ou assistencial).

Isso posto, tem-se que, de acordo com a Pnad 2015 (IBGE, 2015), dltima
disponivel, naquele ano existiam no pais 86,7 milhoes de pessoas ocupadas com
idade entre 16 e 59 anos. Este contingente, quando contraposto ao subgrupo de
pessoas consideradas protegidas ou cobertas nessa mesma faixa etdria, resultou
em uma taxa de protegio de 72,5% e em uma cobertura de 64,9%. Em termos
agregados, isso significa que, de cada dez trabalhadores brasileiros, cerca de sete
estao protegidos pela Previdéncia Social, ou seja, contribuem para algum regime
previdencidrio publico ou sdo segurados especiais ou, embora nio contribuam e
nio pertengam ao regime especial rural, jd sao beneficidrios da Previdéncia Social
ou da assisténcia social.!” A protecao previdencidria é atualmente estatisticamente
equivalente entre homens (72,4%) e mulheres (72,7%), enquanto a cobertura
previdencidria resulta ligeiramente superior entre as mulheres (homens: 64,0%;
mulheres: 66,1%). O indicador de protecio se mantém relativamente estdvel nos
tltimos trés anos, mas o contingente de protegidos assume, em 2015, o menor
volume do triénio 2013-2015. Em outras palavras, a propor¢ao de protegidos tem
se mantido mais em func¢io de redu¢oes no denominador (redugio na populagio
ocupada, ja um possivel resultado da crise econémica enfrentada pelo pais) do que
em virtude de uma expansio na quantidade de ocupados protegidos.

TABELA 1
Protecdo previdenciaria, cobertura previdenciaria e formalidade trabalhista dos ocupados
entre 15 e 59 anos de idade, segundo sexo e categorias de trabalhadores — Brasil (2015)

Categorias Homens (%) Mulheres (%) Total (%)
Contribuintes RGPS (A) 28.585.832 58,2 20.832.528 55,4  49.418.360 57,0
Contribuintes RPPS (B) 2.836.691 58  4.000.192 10,6 6.836.883 7,9
Militares 316.506 0,6 30.616 0,1 347.122 0,4
Estatutérios 2.520.185 51  3.969.576 10,6 6.489.761 7,5
Segurados especiais' (RGPS) (C) 3.793.974 7,7 1.999.860 53 5.793.834 6,7
N&o contribuintes (D) 13.880.524 28,3 10.747.469 28,6 24.627.993 28,4
Total E=A+B+C+D) 49.097.021 100,0 37.580.049  100,0 86.677.070 100,0
Beneficiarios nao contribuintes? (F) 316.129 0,6 487.773 1,3 803.902 0,9
(Continua)

10. Como a classificacdo das areas urbanas e rurais é feita de acordo com a legislagdo vigente quando da realizagéo
dos censos demograficos, mesmo que a legislagao tenha alterado a classificacao de determinadas areas no periodo
intercensitério, a definicdo estabelecida por ocasido de um censo demogréfico é mantida para as Pnads realizadas até
o préximo levantamento censitério. Consequentemente, os dados por situacdo urbana e rural ndo captam integralmente
a sua evolugao, sendo que as diferencas se intensificam na medida em que os resultados obtidos se afastam do ano de
realizagdo do Ultimo censo demografico. Como essa classificacdo é utilizada para a identificacdo dos segurados especiais,
no tempo pode haver alguma perda de acurécia na comparabilidade. De qualquer modo, o peso maior do indicador
é atribuido a natureza da atividade econdmica desenvolvida pelo trabalhador, minimizando o problema mencionado.
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(Continuacdo)

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

Contribuintes RGPS (A) 28.585.832 58,2 20832528 55,4  49.418.360 57,0

Trabalhadores socialmente protegidos (A + B+ C +F)  35.532.626 72,4 27.320.353 72,7 62.852.979 72,5
Trabalhadores socialmente desprotegidos (D - F) 13.564.395 27,6 10.259.696 27,3 23.824.091 27,5

Desprotegidos com rendimento igual ou superior a

f D 8.989.040 18,3 4.246.511 11,3 13.235.551 15,3
1 salario minimo

Desprotegidos com rendimento inferior a 1

salério minimo 4.379.829 89  5.884.980 15,7 10.264.809 11,8
Desprotegidos com rendimento ignorado 195.526 0,4 128.205 0,3 323.731 0,4
Indicadores basicos sobre a populacdo ocupada total (16 a 59 anos)
Indicadores Homens Mulheres Total
(%) (%) (%)
Protecdo previdenciaria 72,4 72,7 72,5
Formalidade previdenciaria 64,0 66,1 64,9
Formalidade trabalhista 55,4 55,6 55,6

Fonte: IBGE (2015).
Elaboracdo dos autores.
Notas: " Moradores da zona rural dedicados a atividades agricolas, nas seguintes posicdes na ocupacao: sem carteira, conta propria,
produgdo para préprio consumo, construcdo para proprio uso e ndo remunerados, respeitada a idade entre 15 e 59 anos.
? Ocupados (excluidos os segurados especiais) que, apesar de ndo contribuirem, recebem beneficio previdenciario ou
assistencial de carater continuado.

Na série histérica harmonizada,'" o indicador de protecio agregado de 2015
parece consolidar uma relativa estabilidade, apés uma mudanca de tendéncia
observada desde 2003, ainda que os efeitos da crise econdmica recente — acentuada
justamente apds o Gltimo ano de referéncia da Pnad — possam afetar negativamente
este resultado. No periodo 1992-2002, o contingente de protegidos cresceu pro-
porcionalmente menos que em relacio a populagio ocupada total com o mesmo
recorte etdrio, fazendo com que a taxa de protegao diminuisse, passando de 66,2%
(1992) para 61,8% (2002). Ambos os sexos registraram piora, mas entre as mulheres
esse fendmeno foi menos significativo.

Entre 2002 e 2013 (ano seguido de um arrefecimento no ritmo de evolugio),
houve melhora visivel nesse indicador, sendo que a recuperagio se deu para homens
e, em especial, para as mulheres, movimento que contribuiu para a redu¢io das
diferencas entre sexo na prote¢do previdencidria (protegidos/ocupados). Outra
conclusao ébvia, dada pela comparagio das linhas totais do gréfico 1, é a redugio
da diferenca entre os dois indicadores previdencidrios aqui apresentados, diferenga
essa que alcancou 17,1 p.p., em 1992, ¢, no tltimo ano da série, situava-se em
6,7 p.p- A diferenca ainda ¢ significativa, mas se reduz paulatinamente no tempo.

11. Como até 2003 a pesquisa ndo incluia as areas rurais da regido Norte, salvo de Tocantins, optou-se pela construcéo
de uma série histérica harmonizada, que considera apenas as varidveis e coberturas geograficas presentes em todas
as edicoes da Pnad utilizadas nesta nota.
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GRAFICO 1
Protecdo previdenciaria' e cobertura previdenciaria da populacdo ocupada, de 15 a
59 anos de idade, segundo sexo — Brasil (1992-2015)2

(Em %)
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== Protecdo - homens 70,0 68,7 67,6 67,1 66,3 64,8 64,1 63,5 629 638 643 649 658 67,0 67,8 689 71,3 71,8 726 725 723
== Protecdo - mulheres 62,4 61,6 61,4 61,8 62,1 61,4 61,0 60,7 60,0 60,7 60,2 61,4 61,8 62,7 63,6 64,6 69,6 70,6 723 726 72,7
= Protecio - total 67,0 659 65,1 650 646 634 628 62,3 61,7 62,5 62,6 634 64,1 651 660 67,0 706 71,3 725 725 725
---_Contribuicdo - homens 53,3 52,6 52,0 51,9 51,2 50,0 49,4 50,5 49,8 51,0 52,1 53,0 54,6 56,3 57,8 59,2 63,0 64,0 64,8 652 65,0
-==- Contribuicdo - mulheres 44,7 44,2 44,7 47,0 46,5 46,8 458 483 47,6 486 489 49,8 51,1 52,8 544 56,1 62,2 64,0 657 66,0 66,7
-==- Contribuicdo - total 49,9 493 49,0 49,9 49,3 487 479 49,6 489 50,0 50,8 51,6 53,1 54,8 56,3 57,8 62,7 64,0 652 656 657

Fontes: Pnads/IBGE (varios anos).

Elaboracdo dos autores.

Notas: ' Muitos beneficiarios de BPC, concedidos com base na Loas (Lei n® 8.472, de 7 de dezembro de 1993), ndo diferenciam
seus beneficios daqueles de natureza previdenciaria, razao pela qual muitos podem ter respondido afirmativamente a
questdo da Pnad que busca identificar beneficiarios de aposentadorias e pensdes do Instituto de Previdéncia Oficial.
Dado que o indicador de protecdo previdencidria inclui beneficiarios ndo contribuintes, é possivel que af se encontrem
beneficiarios da assisténcia social. Como a escala desse programa assistencial é limitada, ao menos diante da grandeza
dos numeros previdencidrios, esse risco tende a ser toleravel.

2 Exclusive dreas rurais da regido Norte (salvo Tocantins).

O indicador agregado de cobertura (contribuintes/ocupados) oculta diferencas
marcantes nas tendéncias para homens e mulheres durante parte significativa do
periodo considerado. A proporg¢io de contribuintes (principal componente do
indicador de protegao) pode ter caido para os homens entre 1992 e 2002, com-
prometendo assim o resultado global, mas entre as mulheres a tendéncia prevalente
foi de expansao desta relagio entre contribuintes e ocupados. A propor¢io de
ocupados contribuintes entre as mulheres parece, inclusive, indicar tendéncia a
superar, com significAncia estatistica, a medida masculina, hipStese que deverd ser
testada nos anos seguintes, quando os efeitos da crise econdmica atual puderem
ser melhor avaliados.

No tocante ao indicador geral de protecio previdencidria (protegidos/ocupados),
a desagregacio por categorias de segurados revela que o peso do subgrupo formado
por beneficidrios nao contribuintes caiu ligeiramente no periodo 1992-2015, com
um pequeno aumento na primeira metade da série e uma subsequente retracao
mais que proporcional (gréfico 2C). Para militares e estatutdrios, a parte inicial
da série revela estabilidade relativa, seguida de ligeira expansao, movimento que
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predomina no saldo final. Entre os segurados especiais, houve queda continua de
sua participagio no total de ocupados — de 15,7% (1992) para 5,8% (2015), uma
diminui¢ao de quase 10 p.p. no tempo. O principal fator explicativo dos resultados
acumulados, portanto, é a expansio no contingente de contribuintes do RGPS,
grupo que ampliou substantivamente sua presenca na populagao ocupada brasileira.

GRAFICO 2

Decomposicao do indicador de protecédo previdenciaria da populacdo ocupada, de
15 a 59 anos de idade, segundo sexo — Brasil (1992-2015)'
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BRGPS 431 424 41,6 42,5 42,2 41,6 40,6 42,6 42,1 43,0 43,7 44,9 46,0 47,6 49,0 50,3 55,2 56,4 57,5 58,0 57,8
= RPPS e militares 68 69 74 74 71 11 12 69 68 70 7,1 67 70 72 73 75 75 7.6 77 75 80
Segurados especiais 15,7 15,1 14,4 13,4 13,5 12,9 13,1 10,9 10,9 10,7 10,2 10,1 9,4 838 82 7,9 68 63 62 59 58
u Beneficiarios ndo contribuintes,4 1,5 1,7 17 18 1,8 1,8 1,8 19 18 1,6 1.7 16 15 14 1,3 1,1 1,0 1,1 1,1 09
Desprotegidos 33,0 34,1 34,9 35,0 35,4 36,6 37,2 37,7 38,3 37,5 37,4 36,6 35,9 34,9 34,0 33,0 29,4 28,7 27,5 27,5 27,5

Fontes: Pnads/IBGE (varios anos).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Exclusive &reas rurais da regido Norte (salvo Tocantins).

Na abertura por sexo, os beneficidrios nio contribuintes pouco alteraram sua
importancia relativa no volume de ocupados protegidos. Muito embora sua relevincia
geral (e, principalmente, no meio rural) siga inegdvel, os segurados especiais perderam
espago para homens e mulheres, sendo que entre as tltimas esse movimento se
mostrou um pouco mais intenso. Os estatutdrios (principalmente) e os militares
aumentaram sua participacio na populagio ocupada, mas as mulheres parecem ter
mais fortemente se beneficiado disso — entre outros motivos, pela natureza das vagas
oferecidas (nao raro, concentradas em ocupagoes ainda mais comumente exercidas
por mulheres), pela maior igualdade de oportunidades nos métodos tradicionais de
selecao de trabalhadores no servigo publico e pela melhoria no perfil educacional
feminino — que sistematicamente supera o masculino em qualificagio, quando a
referéncia ¢ o niimero de anos de estudo no sistema educacional formal.

Ao longo de todo o periodo (1992-2015), apesar dos resultados preocupantes
no ultimo ano (estabilidade no indicador previdencidrio, mas com redu¢io nao
desprezivel no nivel de ocupagio), o grande avango se deu justamente na propor¢io
de contribuintes do RGPS. Na série histérica harmonizada masculina, houve
variacdo positiva de 22,8% na participagao desse grupo na populac¢io ocupada
(de 48,1% em 1992, para 59,1% em 2015); entre as mulheres, a variagao foi ainda
mais expressiva (+58,5%), com esse indicador subindo de 35,3%, em 1992, para
56,0%, em 2015.

A expansao dos niveis de cobertura e protecao foi expressiva, generalizada
e também esteve bastante atrelada a populagio ocupada feminina, inclusive
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porque se observa um cendrio mais positivo (embora ainda desigual) para a
participacio feminina no mundo do trabalho e, consequentemente, para sua
inclusao previdencidria. O que chama aten¢do, no entanto, é que o ganho
recente no indicador de protecao dos trabalhadores ocupados se deu mais
em func¢io da inclusao de contribuintes do RGPS do que pelo aumento na
proporgao de protegidos em qualquer outra das categorias consideradas.
Essa variacdo, em pontos percentuais, foi bastante superior entre as mulheres
comparativamente aos homens, o que virtualmente eliminou os diferenciais
entre os sexos nesse quesito.

Os resultados agregados, positivamente generalizdveis para os principais
grupos integrantes da populag¢io ocupada (rurais e urbanos; homens e mulheres),
também se respaldam na evolugao dos indicadores calculados para as diferentes
categorias de trabalhadores (ou melhor, para as distintas posi¢oes na ocupacio, tal
como dispoe a Pnad): de modo geral, houve elevacio da desprotecio e da infor-
malidade previdencidria em 1992 e 2002 e recuperagao destes indicadores a partir
de 2002 (gréficos 3A e 3B). Em 2015, dltimo ano da série, a maioria dos grupos
mantém uma relativa estabilidade no indicador, sendo o grupo dos trabalhadores
domésticos aquele com o pior resultado. Muito embora a quantidade de ocupados
nesta categoria venha declinando nos tltimos anos, a quantidade de contribuintes
passou a mais do que acompanhar este comportamento, resultando em ligeira
queda na cobertura e na protegao entre 2015 e 2014.

Ressalte-se que o indicador de protegao previdencidria (grafico 3A) desloca
as curvas do grafico 3B para cima, uma vez que mantém o denominador cons-
tante — populagdo ocupada com idade entre 15 (na prdtica, 16) e 59 anos — e
incorpora ao numerador (como trabalhadores protegidos) os segurados especiais
e os ocupados que jd recebem algum beneficio permanente (aposentadoria e/ou
pensio). As maiores diferencas sio observadas nas categorias dos trabalhadores
por conta prépria e dos trabalhadores sem rendimento, em que a concentragao
de segurados especiais ¢ mais elevada.
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GRAFICO 3

Taxa de protecdo e de contribuicdo previdenciaria da populacdo ocupada total, de
15 a 59 anos de idade, segundo a posi¢do na ocupacao — Brasil (1992-2015)"

(Em %)
3A — Prote¢éo previdenciaria

90,0
80,0
70,0
60,0
50,0
40,0
30,0
—_—
20,0
10,0
0.0 —557 7593 7994 7995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 | 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2005 2010 20711 2072 2073 2014 2075
= Empregados 7,0 755 755 743 746 734 73,0 729 723 733 733 749 749 767 776 792 820 822 829 829 834
=== Trabalhadores domésticos 250 243 268 295 299 307 31,0 326 321 331 317 324 333 345 341 353 39,6 41,3 444 (457 445
Trabalhadores por conta-propria | 45,7 | 44,9 27 822 M4 392 381 353 340 345 333 332 338 326 321 330 380 380 392 41,0 417
-=--Empregadores 69,9 69,6 709 706 676 664 653 63,7 61,3 638 635 639 651 639 61,1 638 708 71,2 739 (760 768
=== N&o remunerados 67,4 67,3 66,8 680 682 662 67,1 64,8 651 64,6 663 657 662 669 664 67,9 687 698 73,0 688 70,5
Total 67,0 659 651 650 646 634 628 62,3 61,7 625 626 634 64,1 651 660 67,0 706 713 725 725 725
3B — Cobertura previdenciaria
90,0
80,0 ——
70,0 pu— / _____ =
60,0 o ~am_genmSmsssementTfNe Seaasem”
50,0
40,0 —
30,0 /_’— —_
20,0
10,0 T
0,0 e
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
e Empregados 69,3 68,1 68,6 67,8 680 67,1 665 674 669 680 683 698 703 724 738 752 789 792 80,1 803 80,7
s Trabalhadores domésticos 223 214 236 265 267 281 284 297 293 30,5 29,2 300 308 320 315 330 37,5 391 41,9 429 423
Trabalhadores por conta-prépria | 20,7 20,8 19,0 202 188 17,0 169 157 146 156 155 157 168 17,7 166 184 243 260 274 296 306
===+ Empregadores 68,2 67,7 68,5 68,1 653 634 625 60,8 582 609 609 609 623 612 586 615 689 696 723 745 755
===-Nao remunerados 15 18 14 19 19 17 16 20 15 17 20 21 33 43 40 55 56 67 74 97 88
Total 499 493 49,0 499 493 487 479 496 489 50,0 50,8 51,6 53,1 548 563 57,8 62,7 64,0 652 656 657

Fontes: Pnads/IBGE (varios anos).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Exclusive areas rurais da regido Norte (salvo Tocantins).

Obs.: Considerando-se todos os ocupados, ou seja, incluidos no total os militares e os servidores publicos estatutarios.
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Para além dos efeitos da institui¢do da figura do segurado especial,
nos termos estabelecidos pela CF/1988, a expansio da cobertura entre os
trabalhadores rurais também ¢ explicada em parte por um aumento obser-
vado na propor¢io de trabalhadores agricolas que — embora nio possam ser
incluidos no regime especial — contribuem para o RGPS. Os segurados do
RGPS sio agrupados em dois segmentos bdsicos: a clientela rural e a urbana.
Estas clientelas sao definidas em razao nao do local de moradia (regiao cen-
sitdria), mas sim de acordo com a natureza da atividade econdmica que
desenvolvem (agricola/rural ou urbana).

O gréfico 4, resultado de uma tentativa de reproduzir esses grupos a partir dos
dados da Pnad, evidencia (como esperado) que as diferencas entre os indicadores
de protec¢io e contribui¢io sao minimas para a clientela urbana — dado que, por
construgio, se diferenciam apenas pelos beneficidrios nao contribuintes —, mas
bastante expressivas para a clientela rural (na qual entram os segurados especiais).
O valor do indicador global de cobertura variou 31,7% no periodo 1992-2015,
resultado naturalmente mais préximo ao alcancado pelo grupo de ocupados em
atividades nio agricolas, o qual predomina com ampla vantagem na ocupagao
total — quase 90% do total de ocupados, inclusive militares e estatutdrios.

De todo modo, a taxa de cobertura agricola (clientela rural), embora ainda
bastante modesta (28,3%), cresceu quase 147,8% entre 1992 e 2015, sendo que
o periodo de maior expansio ocorreu a partir de 2002 — quando a cobertura foi
mensurada em 12,7%. Entre os trabalhadores nio agricolas (clientela urbana), apés
o ponto minimo alcan¢ado em 2002 (56,6%), o indicador evoluiu positivamente
até assumir o valor de 70,5% em 2015 — variagio acumulada de 13,4% entre
1992 e 2015.

O indicador de prote¢io previdencidria, que chegou a regredir ao longo
da primeira década analisada (1992-2002), apresentou incremento discreto
entre a clientela rural.'> Entre os trabalhadores urbanos, tendéncias semelhantes
foram registradas, mas estas se mostraram mais fortes e, também pelo peso das
atividades urbanas na ocupagao total, determinaram o padrio observado para o
total de ocupados. A especificidade da previdéncia rural brasileira faz com que
a protecio da clientela rural seja significativamente superior a urbana, situagao
improvavel quando tomado o indicador de cobertura — como evidenciado no

grafico 4.

12. Segundo a composicao mais recente dos grupamentos de atividade definida pelo IBGE para a Pnad, o grupamento
agricola incorpora as sequintes atividades: /) agricultura, pecuéria e servicos relacionados com estas atividades;
ii) silvicultura, exploracéo florestal e servicos relacionados com estas atividades; e Jii) pesca, aquicultura e atividades
dos servicos relacionados com estas atividades.
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GRAFICO 4
Taxa de protecdo e de contribuicdo previdenciaria dos ocupados, de 16 a 59 anos
de idade, segundo clientelas (rural e urbana) do RGPS - Brasil (1992-2015)
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= Protecio-rural 77,6 77,9 78,2 78,4 79,2 79,1 788 77,0 76,7 76,2 76,2 76,9 77,9 79,6 78,9 79,0 79,0 80,5 80,9 80,6 81,1
== Protecdo - urbana 63,6 62,2 61,4 61,5 60,8 59,6 58,8 59,2 585 59,6 59,7 60,7 61,5 62,6 63,8 65,1 69,4 70,1 71,4 71,5 71,4
Protecao - total 67,0 65,9 65,1 65,0 64,6 63,4 62,8 62,3 61,7 62,5 62,6 63,4 64,1 651 66,0 67,0 70,6 71,3 72,5 72,5 72,5
--- Cobertura-rural 11,4 11,9 11,7 12,8 122 11,8 12,7 12,3 12,7 13,4 148 151 17,0 19,3 19,8 20,8 22,6 24,9 253 27,8 283
--- Cobertura- urbana 62,2 60,7 59,6 59,7 58,9 57,7 56,8 57,4 56,6 57,8 58,2 59,0 599 61,1 62,4 63,8 68,4 69,1 70,4 70,5 70,5
Cobertura - total 49,9 49,3 49,0 49,9 49,3 48,7 479 49,6 48,9 50,0 50,8 51,6 53,1 54,8 56,3 57,8 62,7 64,0 65,2 65,6 65,7

Fontes: Pnads/IBGE (varios anos).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Nas séries harmonizadas, estao excluidas as areas rurais da regido Norte (salvo a area rural de Tocantins).
Obs.: Inclusive militares e estatutarios.

Apesar dos fendmenos relatados anteriormente com respeito ao declinio no
volume de segurados especiais, a relevincia da previdéncia rural brasileira para a
protecdo previdencidria dos trabalhadores brasileiros segue incontestdvel — apro-
ximadamente 52% da clientela rural ocupada de 2015, com recorte etdrio de 16
a 59 anos de idade, se declara nao contribuinte, mas encontra-se protegida na
condi¢io de segurados especiais. Esses resultados ocultam fortes diferencas regionais
e ainda sugerem impactos nao despreziveis da Previdéncia Social sobre o nivel de
pobreza individual (efeito direto) e familiar (efeito indireto), dado o potencial que
as transferéncias previdencidrias podem assumir em dreas essencialmente rurais.

Por um lado, a queda no contingente de segurados especiais tem forcado o
indicador de protegao para baixo; por outro, especialmente no periodo 2003-2015,
o incremento na taxa de contribui¢io dos trabalhadores agricolas tem servido para
compensar esta tendéncia. Vale destacar que esse claro movimento de redugao na
quantidade absoluta de potenciais segurados especiais se deu possivelmente em razio
da migragio rural-urbana (bastante arrefecida nas dltimas décadas) e, principalmente,
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da expansao da agroindustria e das atividades nao agricolas no meio rural, estas
Ultimas associadas a um forte movimento de urbanizagao do meio rural.”

Quando analisados sob a 6tica regional, dimensao importante em um pais com
a heterogeneidade socioecondmica e a amplitude geogréfica do Brasil, os indicadores
de cobertura e de contribuicio previdencidria variam significativamente. Entre as
27 Unidades da Federagio (UFs), aquelas das regices Sul e Sudeste (exceto o Rio
de Janeiro), além do Distrito Federal, apresentam niveis de protegao iguais ou
superiores 4 média nacional; para o indicador de cobertura, superam ou igualam
a média nacional todos os estados do Sul, Sudeste ¢ Centro-Oeste.

GRAFICO 5
Protecdo previdenciaria e taxa de cobertura previdenciaria da populacdo ocupada,
entre 16 e 59 anos de idade, segundo UFs — Brasil (2015)
(Em %)
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mCobertura 82,3 76,5 754 77,7 776 69,3 67,8 66,5 725 603 67,5 584 648 538 564 583 462 51,0 46,7 450 47,2 489 37,0 540 333 47,7 392

Fonte: IBGE (2015).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Inclusive militares e estatutarios.

Entre as UFs com menor indice de prote¢do estdo Pard, Amapd, Paraiba e
Maranhio — todos com percentual de protegidos ligeiramente inferior a 60%
(frente a uma média nacional de 72,5%). Tendo em vista a unicidade do marco
legal do RGPS em todo o Brasil, a explicagdo para estas disparidades tende a
residir nas profundas desigualdades econdmicas e sociais regionais existentes no
pais. Quando a referéncia ¢ a taxa de cobertura previdencidria, as disparidades

13. Para evidéncias, na década de 1990, da associacéo entre interiorizacdo da economia e incremento na ocupacéo
rural ndo agricola, ver Grossi, Silva e Campanhola (2001). Evidéncias mais recentes, associando os fendmenos da
interiorizacao e da litoralizacdo com a evolucdo da urbanizacéo e da composicao setorial da ocupacao no pais, podem
ser obtidas em IBGE (2010).
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aumentam e a ordenagao das UFs se altera. A maior diferenga entre cobertura e
protecio fica mesmo por conta da categoria dos segurados especiais. Estados como
Maranhao, Piaui e Pard, com cobertura previdencidria (propor¢ao de contribuintes
sobre a populagio ocupada) inferior a 40%, situam-se muito abaixo da média
nacional quando se considera o indicador de contribui¢ao (64,9%). A diferenca
entre os dois indicadores (protecio e cobertura) chega a ser bastante expressiva
(por exemplo, da ordem de 26 p.p., como no caso do Maranhao), fenémeno
esse mais contundente nas regiées Norte e Nordeste.

Os segurados especiais respondem quase que isoladamente pelo ganho na taxa
de protegao em relagio A taxa de cobertura, situa¢io que evidencia a importincia da
previdéncia rural para a protegio social da populacio brasileira, especialmente nas UFs
com graus de desenvolvimento socioecondmico mais modestos. Justamente nos estados
onde o mercado de trabalho é menos estruturado e dinAmico, com menor participagio
de empregados com carteira de trabalho assinada no total de ocupados, a participagio
dos segurados especiais dentre os ocupados tende a ser superior 2 média do pais.

Em suma, sob qualquer que seja a 6tica considerada (protecdo, cobertura ou
formalidade trabalhista, para considerar as dimensoes tomadas como mais relevantes
no contexto desta andlise), houve aumentos expressivos na propor¢ao da populagao
ocupada que conta com a protecio de a0 menos algum dos mecanismos tradicionais
(e oficiais) de protegao social existentes no pais. Houve avancos generalizados em
todo o pais, em todas as posi¢des na ocupagio, em todos os ramos de atividade e
para ambos os sexos. O destaque fica pelo protagonismo assumido pelo emprego
assalariado formal, que cresceu e exerceu possivel papel de catalisador dos demais
movimentos. A dindmica econdmica positiva explica em grande parte este resultado,
bem como as melhorias na contribui¢io autdnoma.

Com respeito a esse ultimo ponto, também vale mencionar trés medidas
implantadas para fomentar a inclusao previdencidria dos trabalhadores autbnomos
(trabalhadores por conta prépria e empregadores): 7) a equiparagao de contribuintes
individuais (CI pessoas fisicas) a empregados, quando aqueles prestam servigos
a empresas, medida consolidada em 2003, chamada informalmente de retengdo
obrigatdria; ii) a instituicio do Plano Simplificado de Inclusao Previdencidria (PSPS),
em 2006, medida que reduziu (de 20% para 11%) a aliquota de CI recolhida sobre
o valor do piso previdencidrio; e 7i) criagdo da figura do microempreendedor
individual (MEI), em 2007. As duas primeiras agdes focam apenas a formalizagao
previdencidria, enquanto o MEI se destina a legalizacao do pequeno empreendimento.

O MEI e o PSPS se destinam (a0 menos em tese) ao contingente de autbnomos
desprotegidos e com baixos rendimentos, motivo pelo qual suas aliquotas de contribuicio
s3o bastante reduzidas. A retengio obrigatdria, por sua vez, consiste no recolhimento
compulsério, pelo contratante, da contribuicio previdencidria de contribuintes individuais
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que prestam servigos a pessoas juridicas, nos termos do art. 4°, da Lei n°® 10.666/2003.
Anteriormente a medida, ficava o contribuinte individual responsdvel pelo recolhi-
mento de sua prépria contribui¢ao, cujo montante — respeitados os valores minimo e
méximo de cotizagio mensal — tendia a ser calculado sobre uma renda frequentemente
autodeclarada pelo préprio segurado. Tais medidas, embora ainda carecam de avaliagoes
sistemdticas de seus impactos, podem ter influenciado — em alguma medida, ainda que
marginalmente — as melhorias na cobertura desses trabalhadores.

Por seu turno, hd que se investigar também possiveis migracoes indesejadas
entre as diferentes modalidades de filiagao previdencidria, geradas por eventuais
incentivos indesejados produzidos por estas medidas — por exemplo, a substitui¢io
de empregados com carteira ou de contribuintes individuais atuando como pessoas
fisicas por MEI, nio sujeitos as obriga¢oes patronais validas para a contratacio de
membros dos dois primeiros grupos e ainda beneficiados por aliquotas contributivas
mais vantajosas. Esse risco também se apresenta para os trabalhadores domésticos,
categoria que vem experimentando mudangas lentas, mas consistentes e continuas,
em sua composi¢io, com a substitui¢io gradativa de mensalistas (no Aambito do
grupo, mais comumente protegidas por contrato formal de trabalho) por diaristas
(mais frequentemente vinculadas a0 RGPS na condigio de contribuintes individuais).

3.1.2 Populacdo idosa

Entre os idosos, aqui definidos como aqueles com idade igual ou superior a 60 anos, a
protecio previdencidria de 2015 foi estimada em 81,7% (tabela 2). Os idosos socialmente
protegidos — que recebiam aposentadoria e/ou pensio por morte (PPM) de qualquer
regime previdencidrio ou beneficios da assisténcia social (BPC) ou contribuiam para a
Previdéncia Social — totalizavam 24 milhées de pessoas em 2015, sendo 11,1 milhoes
de homens e 12,8 milhoes de mulheres. A protecao social entre os homens chegava a
806,1%, resultado superior ao observado entre as mulheres (78,3%).

A maior parte dos idosos protegidos recebia aposentadoria, grupo em que
preponderavam os homens. Estes também eram maioria entre os nao beneficidrios
que contribufam para a Previdéncia Social, fato explicado, principalmente, por
se depararem com requisitos mais elevados de idade e/ou tempo de contribuicao
para o requerimento de aposentadorias. Entre os pensionistas e beneficidrios
que acumulavam pensio e aposentadoria, como era de se esperar, prevaleciam as
mulheres, que em média possuem expectativa de vida mais elevada e tendem a
mais frequentemente usufruir de pensoes deixadas por seus conjuges. Esse resultado
também ¢ explicado pelo fato de que as mulheres idosas, atualmente com idade
igual ou superior a 60 anos, entraram em idade ativa quando a realidade da inser¢ao
feminina no mercado de trabalho era bastante diversa daquela agora enfrentada
pelas mulheres pertencentes a populagao em idade ativa (PIA).
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TABELA 2
Protecdo previdenciaria entre os idosos com 60 anos ou mais de idade, segundo
sexo — Brasil (2015)

Participacao Participacdo Participacao
Categorias Homens no total Mulheres no total Total no total
(%) (%) (%)
Aposentados 9.361.477 72,3 7.986.329 48,6 17.347.806 59,1
Pensionistas 169.443 1.3 2.494.049 15,2 2.663.492 9,1
Aposentados e pensionistas 345.185 2,7 1.831.750 " 2.176.935 7,4
Contribuintes (ndo beneficiarios) 1.266.812 9,8 554.048 3,4 1.820.860 6,2
Protegidos 11.142.917 86,1 12.866.176 78,3 24.009.093 81,7
Desprotegidos 1.802.544 13,9 3.562.333 21,7 5.364.877 18,3
Total de residentes 12.945.461 100,0 16.428.509 100,0 29.373.970 100,0

Fonte: Pnad/IBGE (2015).
Elaboracdo dos autores.

Em relagao aos idosos, apesar do desequilibrio que ainda persiste na
protecido de homens e mulheres e de algumas oscilagoes em determinados
anos da série, os dados da Pnad para a década de 1990 apontaram para uma
tendéncia de expansio da protegao previdencidria, enquanto para os anos mais
recentes se observa uma relativa estabilidade do indicador (grdfico 6). Na série
harmonizada, a parcela da populagio idosa protegida passou de 74,1% em 1992
para 81,7% em 2015. Tal melhora, especialmente aquela ocorrida na primeira
parte da série histérica, resulta em grande medida do aumento da protegao
de idosos do sexo feminino, uma vez que a série referente aos homens idosos
pouco cresceu desde 1993. A estabilidade do indicador de prote¢io ocorre
mesmo em um cendrio de crescimento da populagio com 60 anos ou mais de
idade: a quantidade absoluta de desprotegidos também aumentou, mas o fez
a taxas menores que as observadas para a populagio idosa em geral.

O aumento da cobertura entre as idosas pode ser resultado do incremento
na participagao das mulheres na populagio ocupada, fendmeno intensificado nas
tltimas décadas. No longo prazo, com tudo mais constante, a confirmagao desta
tendéncia pode reduzir as disparidades na protecao de homens e mulheres idosos.
A evolugao destes indicadores de protegao previdencidria entre os idosos tende a
estar fortemente associada ainda a institui¢o da categoria de Segurado Especial,
regulamentada em 1991, que possibilitou a expansao da cobertura previdencidria
no meio rural. Além disso, vale mencionar que o comportamento positivo na



Previdéncia Social XXiX

primeira metade da série pode estar relacionado também ao aumento do nimero
de beneficidrios de BPC previstos na Loas, alterada pelo Estatuto do Idoso.'

GRAFICO 6
Idosos de 60 anos ou mais que recebem aposentadoria e/ou pensao ou que

contribuem para algum regime previdenciario — Brasil (1992-2015)’
(Em %)

100,0 —
90,0 —
800 —
700 — /
60,0 —

50,0 —

40,0

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

== Homens 83,4 86,4 87,1 858 854 855 864 86,5 859 870 862 872 857 859 868 868 86,7 86,6 862 866 862
we= Mulheres 66,4 72,3 745 754 757 762 764 772 781 780 772 782 770 767 719 778 786 783 785 778 782
Total 741 787 80,1 80,0 80,1 803 809 81,3 815 820 81,2 82,1 808 808 818 818 82,2 820 819 817 817

Fontes: Pnads/IBGE (varios anos).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Nas séries harmonizadas, estao excluidas as areas rurais da regido Norte (salvo a drea rural de Tocantins).
Obs.: Inclusive militares e estatutarios.

O indicador desagregado por fator de prote¢io, naturalmente, reforca as
diferengas marcantes existentes entre homens e mulheres, mas também aponta
para tendéncias que reduzem as disparidades entre estes grupos. A protegao dos
homens idosos ¢ definida fundamentalmente pelo recebimento de beneficios
préprios — principalmente aposentadorias, mas também BPC para idosos ou
pessoas portadoras de deficiéncias. Esse fator, para os homens, permaneceu
relativamente constante no horizonte temporal considerado (1992: 72,8%;
2015: 72,4%). O percentual de homens que recebem apenas pensio por morte
(1992: 0,6%; 2015: 1,3%) ou que acumulam esse beneficio com aposentadoria
prépria (1992: 0,3%; 2015: 2,7%) cresceu, em parte gragas ao aumento
da presenca feminina no mercado de trabalho e no sistema previdencidrio.
Os contribuintes nao beneficidrios, apesar de muita oscilagao ao longo da série
histérica, encerram o periodo (2015: 9,9%) com peso similar ao que possufam
em seu inicio (1992: 9,7%).

14. 0 estatuto, vigente desde janeiro de 2004, reduziu (de 67 para 65 anos) a idade minima para acesso ao beneficio assistencial,
além de ter flexibilizado o calculo do limite maximo de um quarto de salario minimo de renda familiar per capita, também
necessario para a concessao do Beneficio de Prestacdo Continuada previsto na Loas (Lei n® 8.472, de 7 de dezembro de 1993).
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GRAFICO 7

Decomposicdo do indicador de protecdo previdenciaria dos idosos, de 60 anos ou
mais, segundo sexo — Brasil (1992-2015)"

(Em %)
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7C —Total

2015 u
2014 1
2013 u
2012 "
2011 o

2010
2009 u
2008 .
2007 1
2006 1
2005 1
2004 1
2003 ul
2002 al
2001 »

2000
1999 ul
1998 l
1997 1
1996 l
1995 1

1994
1993 ol
1992 1
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
™ Aposentados 550 59,2 600 604 602 598 603 600 598 597 584 579 57,1 563 582 578 596 590 588 574 589
™ Pensionistas 11,5 116 122 13 115 120 119 11,9 120 11,9 125 130 122 131 113 114 100 95 95 9,6 91
¥ Aposentados e pensionistas 23 29 38 42 42 46 48 54 59 64 64 73 75 70 77 81 72 18 7.8 82 74
™ Contribuintes nao beneficiarios 52 50 41 41 42 38 39 39 39 4,0 38 39 4,0 45 46 44 54 57 59 6,5 6,2
Desprotegidos 259 213 199 200 199 197 191 187 185 180 188 179 192 192 182 182 178 180 181 183 183

Fontes: Pnads/IBGE (varios anos).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Exclusive éreas rurais da regido Norte (salvo Tocantins).

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Se os indicadores masculinos jd apontam para isso, os femininos ainda mais
fortemente indicam que hd um movimento consistente de alteragao no perfil de
protegio dos idosos brasileiros. A protecio feminina também estd mais intensamente
atrelada ao recebimento de beneficios proprios do que a qualquer outro elemento,
mas esse fator possui peso bastante inferior entre as mulheres idosas. Esse resultado
ainda guarda relagao com um estoque antigo de beneficidrios da Previdéncia Social,
formado em grande medida por individuos que possuiam idade ativa em época na
qual os homens prevaleciam mais fortemente entre os economicamente ativos, os
ocupados e os segurados dos regimes previdencidrios.

O fluxo mais recente de entrada de individuos na populagio idosa tem
sido acompanhado de aumento na propor¢io de mulheres apenas aposenta-
das (1992: 40,4%; 2015: 48,5%) ou que recebem aposentadoria e PPM
(1992: 3,9%; 2015: 11,1%), segmentos que variaram (em pontos percentuais) mais
que os equivalentes masculinos. Nio a toa, no periodo considerado, o percentual
de mulheres que recebem apenas pensio por morte (1992: 20,5%; 2015: 15,3%)
decresceu, ao passo que aumentou a propor¢io daquelas ainda nao beneficidrias
que seguem contribuindo para a previdéncia social (1992: 1,6%; 2015: 3,4%).
Esses dados indicam que a cobertura da populagio idosa ja comega a refletir, com
a natural defasagem temporal, as mudangas observadas na cobertura da populagio
ocupada. Resta observar como estas tendéncias se comportario a médio e longo
prazo, principalmente diante das profundas mudangas atualmente em discussao
nas politicas assistencial, trabalhista e previdencidria.
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3.2 Evolucao do resultado previdenciario e do quantitativo de segurados
(ativos e inativos)

Em 2015, em valores correntes, a despesa previdencidria do RGPS alcangou apro-
ximadamente R$ 436,09 bilhoes, enquanto suas receitas somaram pouco mais de
R$ 350 bilhdes, gerando uma necessidade de financiamento de cerca de R$ 85,82
bilhdes. Nos RPPS e nos regimes especificos dos militares (reservistas e reformados), o
resultado previdencidrio agregado foi negativo em R$ 121,63 bilhées, quadro gerado
pelo confronto de uma despesa total de R$ 232,98 bilhoes com receitas de R$ 111,35
bilhées no ano. Os resultados sao preocupantes, inclusive para os RPPS municipais, mais
recentes, nos quais prevalecem os segurados mais jovens e a relagao entre contribuintes
e beneficidrios ainda no atingiu os niveis alarmantes observados nos demais sistemas.

TABELA 3

Quantitativo de segurados (contribuintes e beneficios ativos permanentes), receita,
despesa e necessidade de financiamento da Previdéncia Social, segundo tipo de
regime — Brasil (2015)

(Em R$ bilhdes correntes)

Dados financeiros — resultado previdenciario Quantidade de contribuintes e beneficiarios

permanentes
Regime
AanciAr . Resultado
revidenciario
previcenciar Re(cae)na De?t;)))esa previdenciario Aposentados Pensionistas Contribuintes
(@-b)
RGPS 350,27 436,09 -85,82 18.526.369 7.545.905 53.539.666
RPPS 111,35 232,98 -121,63 2.562.196 1.042.010 6.214.947
Unido (civis) 29,50 69,51 -40,01 421.264 261.931 852.855
Unido (militares) 2,65 35,16 -32,51 151.022 148.022 363.914
Estados 53,40 106,38 -52,98 1.512.306 497.208 2.574.307
Municipios 25,80 21,94 3,86 477.604 134.849 2.423.871
Total 461,62 669,07 -207,45 21.088.565 8.587.915 59.754.613

Fontes: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (AEPS/MF); Relatério Resumido de Execucéo Orcamentaria (RREQ/MF); Fluxo

de Caixa/INSS; Boletim Estatistico de Pessoal/MP.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Nos RPPS dos governos estaduais, as informacdes referem-se normalmente a servidores civis e militares, mas alguns
entes federativos podem alterar essa configuracdo e/ou deixar de repassar (parcialmente ou integralmente) os dados
de seus regimes. As contribui¢Ges patronal e da unidade gestora dos civis foram calculadas considerando-se o dobro
do valor da contribuicdo do servidor ativo. Os valores de parte dos municipios foram incluidos por estimativa, pois os
entes ainda ndo enviaram as informages. Como os dados podem ser revisados (atualizados e/ou corrigidos), estes
podem diferir de informes apurados em outros momentos e circunstancias. Os dados da Unido, relativos a quantidade
de segurados, desconsideram o Fundo Constitucional do Distrito Federal.

2. Ainformacdo relativa ao RGPS consta do fluxo de caixa do Instituto Nacional do Seguro Social.

3. Com respeito ao RGPS, o estoque de beneficios consiste no total de beneficios ativos, em dezembro de 2015, em
todas as espécies de aposentadorias e pensdes por morte. Foram desconsiderados os beneficios temporarios (auxilios
variados, salario-maternidade e outros).

4. Os dados de contribuintes de 2014 e 2015 sdo preliminares, e serdo atualizados no AEPS 2016. A quantidade de
contribuintes corresponde a uma estimativa baseada nas pessoas que tiveram vinculo como contribuinte empregado ou
contribuicdo como contribuinte individual, empregado doméstico, contribuinte facultativo ou segurado especial no ano de
referéncia. Tal estimativa corresponde a soma do niimero de meses com recolhimentos por cada pessoa, dividido por doze.
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O RGPS — maior componente do sistema previdencidrio nacional — possui
a maior participa¢do na despesa previdencidria total, mas encontra-se sobrer-
representado no montante total arrecadado a titulo de receita previdencidria.
Isso implica que, em termos relativos e absolutos, o resultado previdencidrio
brasileiro (despesas subtraidas das receitas) se encontra bastante influenciado por
desequilibrios expressivos, financeiros e atuariais, em regimes préprios (de servidores
publicos civis e, principalmente, militares) com um volume de beneficidrios (diretos
e indiretos) bem menos numeroso que o quantitativo registrado para o RGPS.

GRAFICO 8

Participacao dos regimes previdenciarios, segundo ente da Federacao, por
componente do resultado previdenciario brasileiro (2015)

(Em %)

Municipios
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Fontes: AEPS/Ministério da Fazenda e RREO/MF.
Elaboracdo dos autores.

No RGPS, a receita previdencidria estd atrelada mais diretamente & dinAmica
registrada no mercado de trabalho brasileiro (volume de ocupados que contribuem
para a Previdéncia Social e sua massa salarial correspondente), que por sua vez
reflete — ainda que com alguma defasagem temporal — o contexto macroecond-
mico vivenciado pelo pais. Pelo lado da despesa, os valores, naturalmente, sio
determinados pelo comportamento de trés dimensoes fundamentais, relacionadas
entre si: o estoque (evolugio e composi¢io do estoque) e o fluxo de entrada (novas
concessoes) e saida de beneficios (suspensoes e cessagdes); a taxa de reposi¢io
dos beneficios previdencidrios (relagio entre o valor do beneficio concedido e o
saldrio de contribui¢ao usado como referéncia para essa concesso); e a politica de
reajustamento destes (notadamente daqueles que equivalem ao piso previdencidrio,
valor preponderante entre os beneficios em estoque).
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Na tltima década, como resultado do bom momento vivido pela economia
brasileira e de seus rebatimentos positivos no mercado de trabalho, houve forte aumento
real da receita previdencidria liquida. No mesmo periodo, a expansio no estoque de
beneficios ¢ 0 aumento do valor médio destes foram determinantes para o aumento
real da despesa — fatores estes, vale dizer, fortemente vinculados a evolugio demogréfica
(marcada por um acelerado processo de envelhecimento populacional) e a politica de
valorizagio do saldrio minimo (equivalente ao piso previdencidrio), responsével (junto
com a elevagio real do rendimento médio do trabalho, referéncia para o cilculo dos
beneficios) pela variacio real positiva no valor médio dos beneficios pagos pelo RGPS.
Nao houve explosio no estoque de beneficios (gréfico 9), mas a quantidade anual de
beneficios pagos cresce anualmente a taxas significativas e continuas.

GRAFICO 9
Evolucéo do estoque de beneficios previdenciarios ativos do RGPS, segundo
grandes grupos de espécies — Brasil (2002-2015)
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Auxilios 1.216.501 | 1.459.758 | 1.728.321  1.711.392  1.810.494 | 1.658.177  1.632.377 | 1.524.400  1.783.287 | 1.837.264  1.886.496  2.031.577 | 2.133.602  2.098.779
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-= Total 18.509.085 19.198.375 20.073.746 20.665555 21.401598 21.885303 22.637.836 23.308526 24.276.123 25.031803 25.855338 26.828.299 27.689.382 28.225898

Fontes: Dados de 2002 a 2014, AEPS/MPS; e dados de 2015, AEPS/MF.
Elaboracdo dos autores.

No ultimo biénio, em virtude da crise econémica enfrentada atualmente
pelo pais, os indicadores financeiros do RGPS se deterioraram ainda mais, com
queda real da receita liquida e aumento real expressivo na necessidade de finan-
ciamento do sistema. Em virtude do baixo crescimento econémico, a politica de
reajustamento do saldrio minimo (desde 2011), definida pela varia¢ao do produto
interno bruto (PIB) do ano retrasado mais a inflacio do ano anterior medida
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pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC), produziu impactos
inferiores aos produzidos em anos anteriores, quando os ganhos concedidos ao
piso previdencidrio foram sistematicamente superiores a inflagio.

GRAFICO 10
Receita, despesa e resultado previdenciario do RGPS - Brasil (2005-2015)
(Em R$ bilhdes)'
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Fontes: Fluxo de Caixa/INSS e INPC/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores a precos médios de 2015 — INPC.

Com respeito aos regimes préprios de previdéncia social dos estados e do
Distrito Federal, nota-se uma tendéncia de queda no volume de segurados ativos e de
elevacio na quantidade de beneficidrios (notadamente, de aposentados). Nos RPPS
municipais, os contingentes de ativos e inativos (aposentados) revelam tendéncia
de expansio, ainda que entre os ativos 0 movimento seja aparentemente bem mais
forte. Tais interpretacoes devem ser tomadas com cautela, contudo, uma vez que os
dados oficiais, publicados pelo Ministério da Fazenda (anteriormente, pelo entao
Ministério da Previdéncia Social), oscilam muito no periodo. Tais oscilagoes podem
ser explicadas, em parte, por diferencas conceituais (por exemplo, pela inclusio,
ou nio, de policiais militares e bombeiros nestes quantitativos), imprecisoes e/ou
atrasos nos informes obrigatdrios preparados pelos diversos entes com regimes
especificos. Para os regimes da Unido, de servidores civis e militares, também hd
quebras nas séries histéricas (especialmente entre os pensionistas do regime militar),
mas hd uma leve tendéncia de elevacio no niimero de servidores e militares ativos
e de relativa estabilidade nos demais grupos (aposentados e pensionistas).

No curto prazo, a expansio no volume de servidores ativos pode representar
algum alivio sobre o resultado previdencidrio (via expansio da receita), mas — para
além de possiveis dificuldades para a sustentabilidade da despesa com pessoal
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ativo — a médio e longo prazos tal op¢ao tenderd a se converter em aumentos na
quantidade de beneficidrios e, consequentemente, no aumento da despesa previ-
dencidria. Esta observagao ¢é pertinente principalmente para os regimes proprios
municipais, normalmente mais novos que os demais, nos quais a relacio entre ativos
e inativos (aposentados e pensionistas) ainda assume valores pouco preocupantes.
Nos demais regimes, esta razdo de dependéncia (razdo entre contribuintes/ativos
e beneficidrios), embora tenha aumentado ligeiramente (via expansao do quadro
de servidores ativos) nos ultimos anos, jd assume valor bastante reduzido e ameaga
sua sustentabilidade.

Com respeito especificamente aos regimes proprios da Unido, nota-se uma tendéncia
de relativa estabilidade nos resultados previdencidrios, sem movimentos expressivos na
despesa, na receita e na necessidade de financiamento. Apesar desse cendrio de aparente
estabilizagao, registrado no periodo 2010-2015, cumpre ressaltar que o resultado
previdencidrio anual ainda assume montante expressivo e com risco potencialmente
elevado de insustentabilidade futura, quando os efeitos da transicdo demografica vivida
pelo pais se fizerem ainda mais presentes. Em outras palavras, o grau de desequilibrio,
que ja preocupa no curto prazo, deverd ser intensificado nas préximas décadas.

GRAFICO 11

Receita, despesa e resultado previdenciario dos RPPS da Unido (servidores civis e
militares) — Brasil (2005-2015)

(Em R$ bilhdes)!
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Fontes: RREO/Ministério da Fazenda; INPC/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ! Valores a precos médios de 2015 — INPC.

A Emenda Constitucional n® 41/2003 foi desenhada para contribuir no
enfrentamento desse desafio, entre outros pontos, por meio da institui¢ao de
regimes de previdéncia complementar, jd implantados na Unido e em algumas
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UFs. Nestes casos, em que se fez a op¢ao pela regulamentagio dos regimes
complementares, os beneficios pagos sob o regime de reparticao simples
(pay-as-you-go) foram limitados ao valor mdximo pago mensalmente pelo
RGPS. Os efeitos dessa medida devem ser sentidos no longo prazo, quando
a transi¢ao entre os dois modelos for completada e a necessidade de financia-
mento for controlada e, possivelmente, diminuida. A curto e médio prazos,
no entanto, pode-se observar inclusive alguma eleva¢io nesse componente do
resultado previdencidrio, fruto deste custo de transi¢io, que afetard inicialmente
(e adversamente) a receita e apenas no futuro atingird a despesa (quando porcoes
crescentes dos inativos estiverem sujeitas ao teto previdencidrio do RGPS).

Em conjunto (somados todos os regimes publicos de Previdéncia Social),
a despesa previdencidria brasileira chegou, em 2015, a aproximadamente
11,33% do PIB. O patamar de despesa nio parece tio destoante quando
comparado unicamente com o mesmo indicador calculado para outros
paises, mas o desafio fica evidente quando a demografia ¢ incluida na andlise.
Esse percentual, significativo em qualquer contexto, ganha ainda maior peso
quando confrontado com a razio de dependéncia de idosos, estimada em 14,28
para o pais (pela Pnad 2015).

Na comparagao com 31 paises europeus, para os quais a Eurostat (departamento
oficial de estatistica da Uniao Europeia) compilou dados harmonizados entre si,
nota-se que o nivel de despesas brasileiras é excessivamente elevado quando se toma
em conta o estdgio de sua transi¢do demografica. O percentual do PIB brasileiro
comprometido com o pagamento de beneficios previdencidrios tende a ser superior
aquele observado para paises com razao de dependéncia assemelhada ou superior
a brasileira. Ou seja, o destoante nivel de gasto nio pode ser suficientemente
explicado pelo componente demogréfico, para o qual se adotou como proxy a razao
de dependéncia de idosos.
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GRAFICO 12
Despesa previdenciaria como proporc¢do do PIB versus razao de dependéncia dos
idosos — varios paises europeus (2014) (inclusive militares); Brasil (2015) (RGPS,
RPPS e militares)
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Fontes: AEPS/MF; RREO/MF; Fluxo de Caixa/INSS; Boletim Estatistico de Pessoal/MP; e Eurostat (disponivel em:

<http://ec.europa.eu/eurostat/data/database>.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. A despesa consiste no total de repasses previdenciérios, em dinheiro e por parte de todos os sistemas (inclusive de
militares), concedidos sem qualquer requisito de renda (no means-tested). No Brasil, para os regimes proprios, consi-
deram-se basicamente as despesas com aposentadorias e pensdes por morte; para o RGPS, todos os beneficios sao
considerados; para os regimes europeus, s&o consideradas as aposentadorias (tradicionais e por invalidez), as pensdes
por morte e os auxilios-doenca.

2. A razao de dependéncia demografica de idosos é um indicador do contingente de possiveis dependentes (65 anos ou
mais de idade) que é suportado pela populagdo potencialmente produtiva (idade entre 15 e 64 anos).

3. Os dados do Brasil foram desconsiderados na estimativa da reta, tanto por serem extremos e influenciarem demasia-
damente os coeficientes da regressao, como também porque o objetivo do exercicio é justamente comparar a situacdo
brasileira com a média europeia.

4. 0s dados da Eurostat fazem referéncia aos sequintes paises: Bélgica, Bulgaria, Reptblica Checa, Dinamarca, Alemanha,
Estonia, Irlanda, Grécia, Espanha, Franca, Crodcia, Italia, Chipre, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Hungria, Malta, Holanda,
Austria, Polénia, Roménia, Eslovaquia, Eslovénia, Finlandia, Suécia, Reino Unido, Islandia, Noruega e Suica.

Apesar de diferengas 6bvias entre o Brasil e o conjunto desses paises,” a
comparagao apresentada ¢ pertinente pela relativa convergéncia do grau de cobertura
de idosos nessas nacoes, bem como pela perspectiva de interesse, justamente a de
longo prazo. Nos paises europeus, em geral, a transi¢io demogréfica jd ocorreu e
foi acompanhada (com maior ou menor aderéncia temporal) por transformagoes na
estrutura de beneficios e servigos publicos oferecidos aos individuos e as familias,
adaptando-a as necessidades de sociedades agora envelhecidas. As iniciativas
governamentais brasileiras, nesse contexto mais amplo, sio menos robustas e,
sem reformulagdes e incrementos, dificilmente poderio fazer frente & mudanga

15. Trata-se de paises com renda alta, estagio de desenvolvimento social mais elevado e sistemas previdenciarios com
caracteristicas distintas, na comparacdo com o brasileiro (marcado, por exemplo, pelas peculiaridades da previdéncia
rural), mas que possuem patamar de cobertura semelhante ao brasileiro (diferentemente da América Latina e do Caribe)
e, em geral, funcionam sob a légica de seguro social.
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na estrutura demogréfica do pais, mas deve-se considerar que o Brasil dispoe de
menos recursos que os paises desenvolvidos para o financiamento de politicas
sociais, de qualquer natureza.

Outro ponto importante diz respeito a velocidade e 20 momento em que os
diferentes grupos de paises enfrentaram ou enfrentardo mudangas demogréficas
mais dramdticas. No pais, o envelhecimento populacional (tomando-se como
referéncia a propor¢io de idosos com 60 anos ou mais na populagio) se dard em
ritmo mais intenso que o jd observado nos paises europeus e, estas nagoes, em sua
maioria, enfrentaram esse fendmeno quando j4 possuiam patamar de riqueza e
desenvolvimento mais elevado.'® Ou seja, o Brasil terd possivelmente menos tempo
e menos recursos disponiveis para os ajustes necessdrios a sustentabilidade do
sistema previdencidrio. Essas comparagoes sdo fundamentais para o entendimento
dos desafios a serem enfrentados pelo pais.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Até recentemente, o Brasil era considerado um pais jovem e, como tal, a demografia
atuava a favor do sistema previdencidrio brasileiro, com mais pessoas contribuindo
do que pessoas beneficidrias. Contudo, acompanhando uma tendéncia mundial, o
Brasil estd envelhecendo de forma rdpida e intensa e o desafio de garantir os direitos
das geracoes mais jovens no futuro passa necessariamente pela sustentabilidade
do sistema a médio e longo prazo. No caso brasileiro, os efeitos do envelheci-
mento tendem a ser ampliados por distor¢oes como auséncia de idade minima
e componentes regressivos como os beneficios de valores elevados dos regimes
de previdéncia dos servidores publicos. Neste sentido, parece fundamental uma
reforma da Previdéncia que consiga garantir a sustentabilidade a médio e longo
prazo, sem comprometer uma elevada cobertura nem o papel da Previdéncia no
combate a pobreza, em especial, para a populagio idosa.

Os dados da Pnad mostram que atualmente a maioria dos idosos conta com
a protegao social da Previdéncia. A parcela da populacio idosa protegida passou
de 74,1% em 1992 para 81,7% em 2015. Se considerarmos a parcela de 16 a 59
anos, 72,5% da populacio ocupada estd protegida. Portanto, o Brasil avangou no
processo de aumento da cobertura previdencidria. Embora ainda existem desafios
importantes a serem superados, em especial, para determinados publicos especificos,
como os trabalhadores por conta prépria, os resultados obtidos de 2003 a 2015
foram positivos. Claro, contudo, que o processo de profunda recessao pelo qual o
pais passou representou uma interrupgao na tendéncia de aumento da cobertura
previdencidria. Serd fundamental a retomada do crescimento econdmico sustentado
para voltar a tendéncia de incremento da cobertura previdencidria.

16. Ver, por exemplo, IBGE (2016).
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Os avancos em termos de cobertura contrastam com dificuldades de manu-
tencio da sustentabilidade do sistema. Neste ponto, em que pese as profundas
polémicas inerentemente associadas a processos de reforma previdencidria, deve-se
pelo menos haver a clareza de necessidade da reforma e a importancia de conseguir
buscar acordos entre os Poderes Executivo e Legislativo e no ambito da sociedade que
permita a busca dos objetivos de um sistema previdencidrio sustentdvel, com elevada
cobertura e efetivo no combate a pobreza, em especial, entre a populacio idosa.
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NOTAS METODOLOGICAS

Para facilitar a compreensio e a interpretacao dos dados/indicadores apresentados,
as definigoes e as metodologias de cdlculo utilizadas na geracgio das tabelas sao
descritas a seguir.

Nas tabelas 6.1 — Quantidade e valor de beneficios emitidos no INSS, segundo
espécie, e 6.2 — Quantidade e valor de beneficios concedidos no INSS, segundo
espécie, os seguintes conceitos sao utilizados:

Beneficios emitidos: correspondem aos créditos emitidos para pagamento de
beneficios, ou seja, sao beneficios de prestacao continuada que se encontram ativos
no cadastro e para os quais sao encaminhados créditos junto a rede pagadora de
beneficios. Os dados de quantidade incluem as pensées alimenticias e os desdo-
bramentos de pensoes por morte.

Valor dos beneficios emitidos: corresponde ao valor liquido do beneficio,
obtido pela diferenca entre o valor bruto (valor do beneficio adicionado de com-
plementos etc.) e o valor dos descontos (imposto de renda, pensao alimenticia,
créditos consignados etc.), posicionado em dezembro do respectivo ano.

Beneficios previdencidrios: sio aqueles que tém por objetivo repor a renda
do segurado; sua concessdo se dd em troca de contribui¢do — como ¢ o caso da
previdéncia urbana — ou equivalente — caso da previdéncia rural —, quando hd
ocorréncia de um dos “riscos sociais” segurados pela Previdéncia Social (idade,
invalidez, maternidade, encargos familiares etc.). Os beneficios acidentdrios nao
estao incluidos neste grupo.

Beneficios acidentdrios: devidos ao segurado acidentado, ou ao(s) seu(s)
dependente(s), quando o acidente ocorre no exercicio do trabalho a servigo da
empresa, equiparando-se a este a doenca profissional ou do trabalho ou, ainda,
quando sofrido no percurso entre a residéncia e o local de trabalho, provocando lesao
corporal ou perturbagao funcional que cause a morte ou a redugdo da capacidade
para o trabalho. Os beneficios acidentdrios classificam-se em aposentadoria, pensio
por morte, auxilio-doenca e auxilio-acidente.

Beneficios assistenciais: beneficios monetdrios que nio pressupéem a exis-
téncia de contribuigdo prévia, assumindo as espécies de renda mensal vitalicia
(n2o mais concedida desde 31 de dezembro de 1995, por for¢a da Lei n° 8.742, de
1993), amparo assistencial (previsto na Lei n® 8.742, de 1993, a Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS)) e pensao mensal vitalicia (criada pela Lei n° 7.986, de
1989, e devida ao seringueiro (e ao(s) seu(s) dependente(s)) que trabalhou durante
a Segunda Guerra Mundial nos seringais da regido Amazdnica e que nio possui
meios para sua subsisténcia). A concessao de amparos assistenciais, beneficios que
prevalecem na concessio e no estoque do INSS, se dd apés a verificagao da situagao
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de caréncia do candidato ao beneficio, que consiste, no caso do Beneficio de
Prestagdo Continuada (BPC) — identificado como “amparo assistencial” nas tabelas
do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) —, na comprovagio de rendimento
familiar per capita igual ou inferior a um quarto do saldrio minimo vigente.

Encargos previdencidrios da Unido: beneficios de aposentadoria e pensoes dos
servidores civis e militares da administragio direta da Unido e beneficios concedidos
através de leis especiais, que sio pagos pelo INSS com recursos da Unido. Inclui
as espécies: pensdao por morte estatutdria; pensio especial (Lei n® 593/1948);
aposentadoria de extranumerdrio da Uniao; aposentadoria da extinta CAPIN;
pensdo mensal vitalicia por sindrome de talidomida; aposentadoria excepcional
de anistiado; pensdo por morte excepcional do anistiado; e pensio especial a
vitima da hemodilise Caruaru. Em geral, consistem em beneficios concedidos a
grupos restritos da populagao, principalmente como forma de compensé-los por
danos sofridos em nome do pais ou em reconhecimento de servigos prestados a
coletividade. As pensdes mensais vitalicias pressupéem lei do Congresso Nacional
que as conceda.

Beneficios concedidos: correspondem as solicitagoes de beneficio deferidas
e liberadas para pagamento, apds o cumprimento por parte do segurado dos
requisitos estabelecidos em lei, e, portanto, ao fluxo de entrada de novos beneficios
no sistema previdencidrio.

As tabelas 6.3 a 6.5 trazem indicadores de cobertura da previdéncia:

6.3a — Cobertura dos idosos com beneficios de algum regime publico de
previdéncia: propor¢ao (em porcentagem) de idosos com 60 anos ou mais que
recebem aposentadoria e/ou pensio de algum regime de previdéncia publica
basica — INSS e Previdéncia do Servidor Pablico. O conceito de idoso (60 anos ou
mais) corresponde aquele constante do Estatuto do Idoso (Lei n® 10.741/2003).
Para se obter este dado de cobertura a partir dos microdados da PNAD/IBGE, hd
necessidade de se eliminar a dupla contagem naqueles casos em que a mesma pessoa
acumula aposentadoria e pensao, uma vez que esta situagao ¢ legalmente possivel.

6.3b — Cobertura de domicilios com populagio idosa que recebe beneficio
de regime publico de previdéncia: propor¢ao (em porcentagem) de domicilios que
tenham entre seus membros idosos com 60 anos ou mais que recebem aposentadoria
e/ou pensio de algum regime de previdéncia publica bdsica — INSS e Previdéncia
do Servidor Publico. Para se obter este dado de cobertura a partir dos microdados
da PNAD, h4 necessidade de se eliminar a dupla contagem naqueles casos em
que a mesma pessoa acumula aposentadoria e pensdo, uma vez que esta situagio
¢ legalmente possivel.



6.4 — Proporgao de contribuintes na populagido economicamente ativa,
populacio-alvo do INSS e regimes préprios do funcionalismo publico e militar,
segundo sexo e raga ou cor — Brasil e grandes regioes (1992-2015)

Proporgio de contribuintes na popula¢io economicamente ativa restrita:
percentual de pessoas economicamente ativas, ocupadas em atividades potencialmente
cobertas pela CLT e contas-prdprias (populagao-alvo do INSS) ou estatutdrios e
militares (regimes préprios de Previdéncia) que contribuem (ou possuem contribuigao
presumida, em fungio do vinculo empregaticio formal) para algum sistema publico
de previdéncia bésica. Apresenta-se tanto o dado restrito a populagio ocupada no
setor privado — exclui funciondrios publicos estatutdrios e militares —, quanto o
relativo & soma dos setores privado e publico.

6.5 — Cobertura direta e indireta da previdéncia publica bésica na populacio
em idade ativa, segundo sexo e raga ou cor — Brasil e grandes regides (1992-2015)

Propor¢io de pessoas em idade ativa na populagao, cobertas direta ou indire-
tamente pelo seguro social: é retratada pela porcentagem de pessoas em idade ativa
seguradas pela previdéncia, conforme conceito amplo de cobertura, sob alguma
das seguintes situacoes:

a) a pessoa contribui na ocupagio atual ou contribuiu em algum dos dltimos
doze meses — conceito da Organizagio Internacional do Trabalho (OIT); observe-se
que, no caso dos dados da PNAD, somente ¢ possivel apurar tal informacio para
pessoas que possuiam emprego assalariado nos ultimos doze meses, nio sendo
possivel apurd-lo para contribuintes individuais;

b) a pessoa estd ocupada em atividade coberta pela previdéncia rural;

C) a pessoa que, caso nao contribua, possui conjuge que contribui na ocupagao
atual ou que contribuiu em algum dos dltimos doze meses;

d) a pessoa que, caso nio seja coberta pela previdéncia rural, possui conjuge
coberto por esta; ou

e) a pessoa, se inativa, ¢ filho/dependente legal de até 18 anos (ou 21 anos, se
estudante) de pessoa coberta pela previdéncia rural ou que contribuiu pelo menos
uma vez nos ultimos doze meses.

A tabela 6.6 traz indicadores bésicos sobre as Entidades Fechadas de Previdéncia
Complementar (EFPC), entidades sem fins lucrativos, constituidas pelo patrocinador
ou instituidor, sob a forma de sociedade civil ou fundagio, que tém por objetivo
administrar e executar planos de beneficios de natureza previdencidria. As EFPC,
para efeito de normatizagao, orientagio e fiscalizacio, encontram-se sob a drea de
atuagdo governamental afeta & Previdéncia Social. Os seguintes conceitos bdsicos
sao utilizados:
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Populagio total: soma do total de participantes, assistidos, designados e
beneficidrios de pensao, amparados pelo plano de beneficios.

Participante: aquele que adere ao plano de beneficios de cardter previdencidrio.

Assistido: participante ou seu beneficidrio em gozo de beneficio de prestagao
continuada, previsto no plano de beneficios.

Beneficidrio: aquele indicado pelo participante para gozar de beneficio de
prestagao continuada.

Designado: pessoa indicada pelo participante ou assistido, que poderd ter
direito a beneficios, de acordo com as regras estabelecidas no regulamento do
plano de beneficios.

Patrocinador: empresa ou grupo de empresas, Unido, estados, Distrito Federal
e municipios, suas autarquias, fundagées, sociedades de economia mista e outras
entidades publicas que instituam, para seus empregados ou servidores, plano de
beneficios de cardter previdencidrio, por intermédio de entidade fechada.

Instituidor: pessoa juridica de cardter profissional, classista ou setorial, que
oferece aos seus associados ou membros, plano de beneficios de natureza previ-
dencidria, operado por EFPC, sem finalidade lucrativa.
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TABELAS'
6.1 Quantidade e valor de beneficios emitidos no INSS, segundo espécie — Brasil

(1995-2014)

6.2 Quantidade e valor de beneficios concedidos no INSS, segundo espécie — Brasil
(1995-2014)

6.3a Cobertura da populagio idosa que recebe beneficio de aposentadoria e/ou
pensio, segundo sexo e raga ou cor — Brasil e grandes regioes (1992-2015)
(Em %)

6.3b Cobertura dos domicilios com popula¢io idosa que recebe beneficio de
aposentadoria e/ou pensdo — Brasil e grandes regices (1992-2015)

(Em %)

6.4 Proporcao de contribuintes na populacio economicamente ativa, populagio-alvo
do INSS e regimes préprios do funcionalismo publico e militar, segundo sexo
e raga ou cor — Brasil e grandes regiées (1992-2015)

(Em %)

6.5 Cobertura direta e indireta da previdéncia publica bésica na populagio em
idade ativa, segundo sexo e raga ou cor — Brasil e grandes regices (1992-2015)

(Em %)

6.6 Previdéncia complementar fechada — entidades, tipo de patrocinadores, populagio
coberta, beneficios pagos e composi¢ao da carteira de investimentos — Brasil

(1996-2014)

1. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=31656&Itemid=9>.
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