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CAPITULO 1

PREVIDENCIA SOCIAL'

1 APRESENTACAO

A pandemia de covid-19 marcou o ano de 2020. Trata-se de uma doenga respiratéria
aguda causada pelo coronavirus da Sars-COV-2, que, apds ter sido identificada
pela primeira vez em dezembro de 2019, se espalhou globalmente e levou a
Organizac¢io Mundial da Satde (OMS) a declarar o surto uma pandemia, cons-
tituindo uma emergéncia de satide publica de Ambito internacional. Sua alta taxa
de contdgio e a inexisténcia, 20 menos em um primeiro momento, de protocolos
e medicamentos estabelecidos para seu tratamento implicou o emprego massivo
de medidas de prevencio e de isolamento social para evitar o colapso dos servigos
de satide.? Para além das questdes sanitdrias, a pandemia gerou impactos sociais,
econdmicos e em diversas outras esferas, em escala internacional. No Brasil néo foi
diferente, e, como um dos paises onde a pandemia se instalou e evoluiu de maneira
mais contundente, sua populagido sofreu seus efeitos mais perversos, a comegar
pela tragédia humana medida pelas milhares de vidas perdidas.

Em razdo da pandemia, decretada no pais em margo de 2020 (Decreto
Legislativo n® 6/2020), e das medidas necessdrias a seu enfrentamento como
emergéncia de satide publica, nos termos da Lei n® 13.979/2020, diversas agoes
foram implantadas para mitigar seus efeitos sobre trabalhadores e setores produtivos.
Entre estas medidas, com distintas duragées e niveis de efetividade, destacam-se:

* acria¢do de um orcamento especial, contemplando, entre outras agdes,
mais recursos para a saide publica;

* oadiamento ¢/ou o parcelamento do pagamento de impostos, contribuicoes
sociais e débitos com o setor publico;

e aoferta e/ou o estimulo 4 oferta de crédito, com reducao de juros
e exigéncias;

* arenegociagio e/ou o adiamento dos vencimentos de dividas bancdrias
e financiamentos (inclusive imobilidrios e educacionais);

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bps29/previdenciasocial
2. Dados e indicadores oficiais sobre a pandemia disponiveis em: <https://bit.ly/30mogkJ>.
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* apostergagio de reajustes e a proibi¢io tempordria de cancelamentos de
planos de satide de inadimplentes;

* aisencio tempordria de contas de luz e o adiamento do pagamento
de 4gua, luz e gis de inadimplentes;

* as medidas trabalhistas para manutengao de rendimentos e postos de
trabalho formais; e

* o pagamento do Auxilio Emergencial, beneficio criado para garantir
uma renda minima aos brasileiros em situaciao mais vulnerdvel durante
a pandemia de covid-19.

No campo previdencidrio, vdrias agoes foram implantadas, como:

* medidas administrativas para contornar e minimizar o impacto da
implantacio do teletrabalho no Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS), implantado no contexto do isolamento social preconizado para
evitar a propagagio de casos via atendimento presencial;

* flexibilizagao tempordria das exigéncias para o requerimento e a concessao
de beneficios por incapacidade, particularmente relevantes em uma
emergéncia sanitdria; e

*  suspensdo tempordria da prova de vida anual, normalmente obrigatéria
para a manutengdo dos beneficios do INSS.

A segao 2 deste capitulo, Fatos relevantes, traz uma breve descrigao dessas
medidas. A secio 3, Acompanhamento da politica previdencidria, trata da evolugao dos
principais indicadores de cobertura previdencidria entre os trabalhadores ocupados
e entre os idosos — tomando-se os periodos cobertos pela Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) Continua, produzida pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) — e da evolugao do resultado previdencidrio
(despesas, receitas e saldos anuais) do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)
e do Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) — Uni‘o, estados e municipios.
A Altima segdo, Consideragoes finais, sintetiza os principais temas e resultados
abordados ao longo do texto, circunscritos ao ano de 2020.

2 FATOS RELEVANTES

2.1 Pandemia de covid-19: contexto e medidas legais e administrativas
no ambito do INSS
Em razao da pandemia do novo coronavirus, o atendimento presencial do INSS foi
temporariamente suspenso em marc¢o de 2020, e havia previsao de reabertura das
agéncias em julho de 2020, mas isso acabou acontecendo apenas em setembro daquele
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ano. A reabertura foi adiada, inclusive por meio de decisao judicial, principalmente
em razao de questionamentos, por parte de servidores administrativos e médicos
peritos, quanto a seguranca dessa retomada, diante dos niveis ainda alarmantes de
casos confirmados e de ébitos registrados. A reabertura, efetivamente implantada
em 24 de setembro de 2020, foi paulatina e inicialmente restrita aos segurados
com atendimento agendado. Até esta data, o atendimento ficou restrito ao INSS
Digital, via aplicativo Meu INSS, uma solugao multidispositivos para acesso aos
servigos da institui¢do por parte de segurados e beneficidrios.

O INSS Digital consiste em um fluxo de atendimento relativamente novo,
combinando aspectos presenciais e remotos, desenhado, a principio, para reduzir
os gargalos de atendimento gerados pela insuficiéncia de servidores e de agéncias
fisicas do INSS. Esse modelo de atendimento envolve: geragio de processos ele-
tronicos, via digitalizagao de documentos; agendamento e concessao de beneficios
e prestagao de servigos pela internet, diretamente ao interessado ou por meio de
entidade representativa que tenha celebrado acordo de cooperagao técnica com o
INSS; e distribuicao das demandas entre as unidades de atendimento responsaveis
pela andlise dos processos, para otimizar as horas de trabalho disponiveis nas dreas
de retaguarda do INSS.

Claro que, diante do perfil heterogéneo de segurados e beneficidrios que
requerem atendimento, hd criticas contra seu uso generalizado no pais, ainda que,
durante a pandemia, esta tenha sido uma alternativa necessdria para preservar a
satde de servidores e usudrios. Na tentativa de resguardar os direitos dos segurados e
beneficidrios, o INSS implantou medidas administrativas para minimizar o impacto
da implantacio do teletrabalho, por exemplo: a dispensa de autenticagao de copias
de documentos especificos nas unidades de atendimento, por prazo determinado;
a suspensio dos prazos para cumprimento de exigéncias que nao puderem ser
cumpridas remotamente; e a autoriza¢do aos agentes bancdrios para pagamento
de beneficios e prova de vida por meio de procurador ou representante legal, sem
o prévio cadastramento no INSS.

Em rela¢do a este dltimo ponto, também para facilitar o acesso e a comodi-
dade dos beneficidrios, o instituto iniciou um projeto-piloto da prova de vida por
biometria facial, lembrando que sua realizagao anual, nas agéncias bancdrias onde
o beneficio é pago, ¢ normalmente condigao obrigatéria para a manutencio de
beneficios continuados — como aposentadorias, pensdes por morte e beneficios
assistenciais de prestagao continuada.’ A prova de vida digital é feita nos aplicativos
do Governo Digital e Meu INSS, com o uso da cAmera do celular dos beneficidrios;
contudo, em um primeiro momento, a prova de vida digital foi disponibilizada
para uma parcela diminuta do universo considerado. Dado o alcance restrito desta

3. Caso o segurado ndo possa comparecer, algum representante legal pode fazé-lo em seu lugar.
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estratégia experimental, a exigibilidade da prova de vida acabou sendo suspensa
até setembro de 2020.*

Outra medida bastante relevante no contexto pandémico, e diante da para-
lizagao tempordria do atendimento presencial, foi a antecipagao do pagamento de
um saldrio minimo para os requerentes de auxilio-doenga — Portaria Conjunta da
Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho (SEPRT)/INSS n° 9.381/2020 —,
durante o periodo de até trés meses ou até a realizacio de pericia médica, o que
ocorresse primeiro, condicionada ao cumprimento da caréncia exigida para a
elegibilidade (auxilio-doenga acidentdrio: nenhuma; auxilio-doenca previdencidrio:
doze meses) e & apresentagio de atestado médico. Caso reconhecido em definitivo
o direito do segurado ao auxilio-doenca, seu valor seria devido a partir da data de
inicio do beneficio, deduzindo-se as antecipagoes pagas. O restante do valor, para
aqueles com direito a mais de um saldrio minimo, seria pago posteriormente, apds
a retomada do atendimento presencial e da realizagio de pericias médicas, quando
seriam emitidas as orientagoes de como proceder para solicitar a diferenca de valores.®

Em atendimento a Agio Civil Pablica n°2005.33.00.020219-8, os pedidos
de prorrogagao de auxilio-doenca passaram a ser feitos automaticamente pelo
INSS durante o fechamento das agéncias, conforme estabelecido na Portaria
INSS n°552/2020. Os pedidos de prorrogagao passaram a ser efetivados de forma
automadtica a partir da solicitagdo, por trinta dias ou até que a pericia médica
presencial retornasse, estabelecido o limite a seis pedidos e mantida a antecipacio
méxima de trés meses (incluindo as possiveis prorrogacoes). Ainda com o intuito de
resguardar os direitos dos segurados, o INSS passou a prorrogar automaticamente
os auxilios-doenca concedidos por decisao judicial, ou em que a tltima agao tenha
sido de estabelecimento, ou, ainda, por meio de recurso médico.

Como medida auxiliar & preservacio da renda das familias, houve antecipagio
da primeira (abril) e da segunda (maio) parcelas do 13° beneficio de aposenta-
dos e pensionistas do RGPS. Nessa mesma linha de suavizagao do consumo,*
houve redugao da taxa de juros e aumento do prazo mdximo para pagamento de

4. A exigéncia foi retomada posteriormente, ao longo de 2021. Ainda em 2021, no entanto, a Lei n® 14.199/2021
suspendeu, até 31 de dezembro de 2021, a comprovacéo de vida para os beneficiarios do INSS. Em 2022, por meio
da Portaria do Ministério do Trabalho e Previdéncia (MTP) n¢ 220, de 2 de fevereiro de 2022, ficou vedado ao INSS a
exigéncia de comprovagéo presencial de vida quando esta implicar o deslocamento dos beneficiarios de suas proprias
residéncias a unidades do INSS ou a instituicdo financeira pagadora do beneficio. Com as mudancas, o procedimento para
a comprovagdo de vida dos segurados passara a ser feito por meio do cruzamento entre as bases de dados dos governos
federal, estadual e municipal, bem como outras que se fizerem necessarias. Quando néo for possivel essa comprovacéo
via batimentos automaticos de registros, o beneficiario sera notificado, no més anterior ao de seu aniversario, sobre a
necessidade de realizacdo do procedimento, preferencialmente, por meio eletronico.

5. Mesmo que o beneficio ndo seja convertido, apés a analise para confirmacdo, ndo hé cobranca dos valores recebidos
na antecipacdo, exceto nos casos em que for comprovada a emissdo ou a apresentacdo de atestado falso ou que
contenha informacao falsa.

6. Conceito empregado para designar a manutencao de um padrao regular de consumo ao longo do tempo, normalmente
no decorrer do ciclo de vida, reduzindo variacdes causadas por choques negativos, transitdrios e/ou permanentes, no
rendimento das familias.
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empréstimos consignados para aposentados e pensionistas do RGPS.” H4 que se
avaliar, no tempo, se estas medidas incentivaram o endividamento dos segurados,
voluntariamente ou por pressao familiar, ou sobrecarregaram os beneficidrios com
o 6nus da compensagio de perdas no rendimento familiar, mas elas podem ter sido
necessdrias no esforgo emergencial para mitigar os efeitos mais imediatos sobre a
composicio da renda das familias brasileiras.

Ainda no 4mbito do INSS, mas jd no campo assistencial, foram adotadas
medidas legais e administrativas para garantir o acesso e a manutenc¢io dos Beneficios
de Prestagao Continuada (BPCs), previstos na Lei Orgénica da Assisténcia Social
(Loas). A Lei n® 13.982/2020 promoveu alteracoes nos critérios de elegibilidade
ao BPC, prevendo:

* apossibilidade de desconto de beneficios sociais (previdencidrios e BPC)
de até um saldrio minimo do cdlculo da renda familiar per capiza (RFPC)
usada como critério de elegibilidade a0 BPC (medida tornada permanente,
mesmo pds-pandemia, nos termos da Portaria n® 1.282/2021);

* temporariamente, até 31 de dezembro de 2020, a flexibiliza¢ao do limite
da renda familiar per capita de um quarto para meio saldrio minimo,
vinculada a verificagao de outros fatores de vulnerabilidade e de critérios de
funcionalidade (medida tornada permanente pela Lei n® 14.176/2021); e

* também por tempo limitado, o adiantamento de R$ 600,00 do valor
do beneficio para aqueles que ainda nio tivessem seus requerimentos
analisados e despachados.

Em relagdo a operacionalizagio do BPC, como destacam Paiva e Pinheiro
(2021), houve: i) temporariamente, previsio de manutengio (e reverso de suspensao)
do pagamento do beneficio, inclusive para aqueles ainda nao inscritos no Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico), medida que
recentemente se tornara obrigatdria para seus beneficidrios; ii) flexibilizacao tempordria
nas formalidades para a apresentacio dos requerimentos, incluindo a dispensa de
formuldrios relacionados a composicio e a renda familiar, extraidas do Cadastro
Unico, e da apresentacdo de documentos originais, sendo aceitas c6pias validadas
via procedimentos simplificados; iii) também com prazo limitado, permissao para
que sejam concomitantes (nao encadeadas) as andlises da renda, da situagio social e
da condicio médica dos potenciais candidatos a0 BPC para pessoa com deficiéncia
(PcD); e iv) incorporagio normativa de dedugoes (antes viabilizadas por orientagoes
internas do INSS) no cilculo da renda familiar per capita, incluindo medicamentos
e outros itens necessarios e nao oferecidos pela rede publica de sadde.

7. Sobre este tltimo ponto, recomendado pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS), ver a Resolucdo CNPS
n2 1.338, de 17 de margo de 2020 (Brasil, 2020a).
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2.2 Pandemia de covid-19: medidas para a protecdo de empregos
e preservacao de rendimentos
A Medida Proviséria (MP) n® 927/2020 (com vigéncia expirada em 19 de julho
de 2020) disp6s sobre as medidas trabalhistas para enfrentamento do estado de
calamidade publica, entre as quais: a ado¢ao do teletrabalho; a antecipagao de férias
individuais; a concessao de férias coletivas; o aproveitamento e a antecipa¢io de
feriados; a instituicao de banco de horas; o direcionamento do trabalhador para a
qualificacio (revogado pela MP n°® 928/2020); o diferimento e o parcelamento do
recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) de empregados
e trabalhadores domésticos (valores de abril a junho pagos de julho a dezembro, em
seis parcelas, sem multas ou encargos); e a suspensao de exigéncias administrativas
em satde e seguranca do trabalho, objeto da Agao Direta de Inconstitucionalidade

(ADI) n° 6.378.

Em seguida, em abril de 2020, foi publicada a MP n°® 936/2020, convertida
na Lei n® 14.020/2020, que instituiu o Programa Emergencial de Manuten¢io do
Emprego e da Renda. Voltada ao setor privado e ao emprego doméstico formais, a
referida lei permitiu, entre outras medidas: i) o pagamento do Beneficio Emergencial
de Preservagao do Emprego ¢ da Renda (BEm); ii) a redugdo proporcional de
jornadas de trabalho e de saldrios; e iii) a suspensdo tempordria dos contratos de
trabalho. O Ministério da Economia (Portarias n® 139/2020, 150/2020 e 245/2020)
prorrogou o prazo para o recolhimento das contribuigées para o financiamento da
seguridade social, incluindo a contribui¢io previdencidria patronal (CPP), com
vencimento em abril, maio e junho. O prazo para pagamento de tributos apurados
no ambito do Simples Nacional, relativos aos periodos de apuragio de margo, abril
e maio (vencimento em abril, maio e junho, respectivamente), foi prorrogado pelo
Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN) — Resolu¢oes CGSN n* 152/2020
e 154/2020 (Brasil, 2020b; 2020c¢).

O Programa Emergencial de Manuten¢io do Emprego ¢ da Renda e 0o BEm
possuem implicacoes tanto para o RGPS quanto para os segurados contemplados
por suas regras. A Lei n® 14.020/2020 permitiu que patrio e empregado entrassem
em um acordo para a suspensio tempordria dos contratos de trabalho ou para a
redugio da jornada de trabalho e, consequentemente, do saldrio. Essa redugao
poderia ser de 25%, 50% ou 70% da jornada e do saldrio, cabendo ao governo
federal complementar o valor via concessao e pagamento do BEm.® Além dessa
reducdo com a folha de saldrios, o empregador ficava desobrigado de pagar o
INSS parcialmente ou integralmente, respectivamente, quando o saldrio estivesse
reduzido ou o contrato totalmente suspenso, gerando mais uma economia para

8.0 valor do BEm, previsto inicialmente para durar até 180 dias, equivalia ao que seria pago como seguro-desemprego,
caso tivesse havido demisséo, e dar-se-ia conforme a porcentagem da redugéo do salario, chegando a 100% do valor
estimado para o beneficio aqueles em suspensdo de contrato.
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o empreendimento, mas também perda de receitas para o RGPS. Nos casos em
que a redugdo carga hordria/salério fosse de 25%, 50% ou 70%, a contribui¢ao
previdencidria deveria ser recolhida pelo empregador conforme a porcentagem da
redugao, de forma proporcional. Sob a ética do empregado, a vantagem seria a
manutengao do vinculo empregaticio; a desvantagem, o periodo sem recolhimento
previdencidrio (em caso de suspensio de contrato) ou com recolhimento reduzido
(em caso de redugao de jornada de trabalho).’

A Lei n° 13.982/2020, também datando do més de abril, estabeleceu o
pagamento de Auxilio Emergencial, no valor de R$ 600,00 mensais, por até trés
meses, ao trabalhador maior de 18 anos sem emprego formal ativo, que nao fosse
titular de beneficio previdencidrio, assistencial ou de seguro-desemprego, desde
que sua renda familiar mensal per capita fosse de até meio saldrio minimo ou sua
renda familiar mensal fosse de até trés saldrios minimos. A medida focou, portanto,
os empregados informais e os autdnomos, contemplando o microempreendedor
individual (MEI) e os demais contribuintes individuais do RGPS. O recebimento
do beneficio foi limitado a dois membros da familia, e a mulher provedora de
familia monoparental poderia receber duas cotas. Os beneficidrios que tiveram o
Auxilio Emergencial aos trabalhadores informais aprovado, e que atenderam aos
requisitos mais restritivos estabelecidos na MP n® 1.000/2020, ainda puderam acessar
a extensdo do Auxilio Emergencial, em até quatro parcelas no valor de R$ 300,00
(médximo de duas cotas por familia), com data limite de 31 de dezembro de 2020.
A mesma Lei n® 13.982/2020, em seu art. 5° autoriza as empresas a deduzirem
de suas contribui¢oes devidas a previdéncia social os valores pagos em relagao aos
quinze primeiros dias de saldrio do trabalhador afastado por enfermidade causada
pela covid-19, observado o limite do teto do RGPS.

3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA PREVIDENCIARIA
3.1 Evolucao da cobertura previdenciaria

3.1.1 Populacdo ocupada
A andlise a seguir se baseia na PNAD Continua (primeira visita: 2012-2019 e quinta
visita: 2020)."” Mensura-se a propor¢io de trabalhadores ocupados protegidos —
contribuintes da previdéncia social, segurados especiais — SE (ou temporariamente

9. Nos casos de suspensao (recolhimento zerado) ou de redugéo de jornada com corte capaz de reduzir o salario de
contribuicdo a valor inferior ao salario minimo (gerando recolhimentos inferiores ao recolhimento minimo mensal), a
eventual contabilizacdo das competéncias afetadas, como tempo de contribuicdo, dependeria de contribuicdes auténomas
(voluntérias), complementares ou substitutivas, por parte do empregado. Essa contribuicdo voluntéria também pode
ser realizada apenas para complementar o valor do salério de contribuicao, afetado pela redugéo proporcional, ainda
que o valor base para o recolhimento supere o minimo legal.

10. A PNAD Continua visita os domicilios selecionados por cinco vezes, durante cinco trimestres consecutivos. As bases
anuais da pesquisa sdo geradas a partir das primeiras e das quintas visitas realizadas.
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equiparados a eles, como os autdbnomos rurais que prestam servigos a empresas € os
empregados rurais sem carteira) ou trabalhadores niao enquadrados nas categorias
anteriores que declaram receber beneficios previdencidrios ou BPC, previstos na
Loas —, com idade entre 16 e 64 anos. O recorte etario mais elevado — diante do
tradicional limite de 59 anos, usado em versoes anteriores do periédico Politicas
Sociais: acompanhamento e andlise — se deve a adequagdes 2 Emenda Constitucional
(EC) n° 103/2019, que tende a elevar as idades tipicas de aposentadoria no pais.

Os indicadores sao tipicamente calculados com base na populagio ocupada
oficial (PO), seguindo os critérios estabelecidos pelo IBGE, e na populagio ocupada
expandida (POE), conforme metodologia definida em Ansiliero, Constanzi e
Cifuentes (2021), para a incorporacio de outras formas de trabalho na PNAD
Continua (captadas apenas pela quinta visita).!' A POE inclui aqueles que na
PNAD Continua nio compoem a PO e que, na extinta PNAD Anual, estariam
classificados como ocupados na produgao para o préprio consumo e na construgao
para o proprio uso.'2 Em 2020, contudo, em razio da pandemia, os levantamentos
na PNAD Continua nio captaram os quesitos que compdem a segio de outras
Jformas de trabalho, impossibilitando a atualizagio dos indicadores mensurados
com base no conceito da POE.

Ressalte-se que o uso da PO nio altera expressivamente o indicador de
prote¢do, mas desconsidera um volume significativo de segurados especiais que
afetam mais positivamente a cobertura no Norte e no Nordeste.'® A série histérica
da PO retrocede a 2012, mas com base nos registros da primeira visita, visto que,
para este recorte, as informagoes necessarias constam do questiondrio base utilizado
em todo o periodo (2012-2020), ainda que com alteragdes pontuais. A cobertura
da PO pode variar, em um mesmo ano, entre a primeira e a quinta visita, mas as

11. A Lei ne 11.718/2008 redefiniu o tratamento dado ao tempo de atividade do trabalhador rural, empregado com e
sem carteira, e do contribuinte individual rural, e estabeleceu normas transitérias sobre a aposentadoria destes segurados.
Até 2020, a legislacao deixou margem para que estas categorias de trabalhadores pudessem ser enquadradas, para fins
de aposentadoria por idade, em condicdo andloga a de segurados especiais. A partir de 2021, os autbnomos rurais que
prestem servicos a empresas e os empregados rurais sem carteira que declarem néo contribuir devem ser considerados
desprotegidos. A melhor adaptacdo as regras implica, apenas a partir de 2021, deixar de contabilizar estes trabalhadores
como temporariamente equiparados aos SE — diferentemente do que propuseram Ansiliero, Constanzi e Fernandes
(2019), que sugeriram sua aplicacao imediata, para harmonizacao da série histdrica.

12. A PNAD Continua néo capta informacdes de contribuicdo para ocupados em outros trabalhos néo incluidos na
conceituacdo oficial de ocupacdo. Entretanto, tomando-se como referéncia a PNAD Anual, a proporcao de ocupados
contribuintes neste grupo tende a ser diminuta e pouco afeta os indicadores.

13. Essa estratégia é importante para a melhor captacdo dos segurados especiais, segurados obrigatérios do RGPS
para os quais ha poucos registros administrativos capazes de identifica-los durante a vida ativa. Trata-se daquele que,
individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que com o auxilio eventual de terceiros (desde que nao
empregados permanentes): i) explora atividade rural e faz desta seu principal meio de vida; ii) faz da pesca profissao
habitual ou principal meio de vida (pescador artesanal ou a este assemelhado); e iii) comprovadamente trabalha com o
grupo familiar respectivo (conjuge ou companheiro, bem como filho maior de 16 anos de idade ou a este equiparado,
do segurado especial). Sua contribuicdo é obrigatéria, mas estd sujeita a eventual comercializacdo da producdo, e,
portanto, a qualidade de sequrado pode ser mantida sem filiacdo prévia ou aportes contributivos. O recolhimento destas
eventuais contribuicdes é normalmente sub-rogado ao adquirente da produgéo, de modo que nao raro o segurado
especial deixa de ter a contribuicdo registrada em seu nome.
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diferengas nao comprometem anilises de tendéncia, sendo desejivel apenas que
as comparagoes diretas dentro de um mesmo ano sejam feitas com base na mesma
visita."* Este critério foi desconsiderado excepcionalmente em razio de reponderagao,
pelo IBGE, das pesquisas do periodo 2012-2019 (primeira visita), somado ao fato
de que, até a conclusao deste texto, apenas a PNAD Continua de 2020 (quinta
visita) havia sido divulgada.

GRAFICO 1
Taxa de protecdo social da populacdo ocupada oficial no Brasil (2012-2020)
(Em %)
100 —
95 —
90 —
85 —
80 —

70 —
65 —
60 —

55
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Homens | 74,8 75,5 75,7 75,5 74,7 72,7 72,2 71,9 73,3
Mulheres| 69,8 71,1 72,8 72,9 72,9 71,2 70,5 70,1 72,5
sesnam Total 72,7 73,7 744 | 744 | 73,9 72,1 71,5 71,2 73,0

Fontes: Para o periodo 2012-2019, PNAD Continua — primeira entrevista (reponderada em 2021); para 2020, PNAD Continua —
quinta entrevista. Disponiveis em: <https:/bit.ly/3vA1VQL>.
Elaboracdo: Ipea.
Obs.: 1. PO: 2012-2019, primeira visita; 2020, quinta visita.
2. Homens e mulheres com idade entre 16 e 64 anos.

14. Houve alteragdo no questionario da primeira visita a partir do quarto trimestre de 2015. Até entdo, a parte relativa
a rendimentos de outras fontes identificava separadamente os rendimentos de aposentadorias (V50011) e pensao por
morte (V50021) pagas por institutos de previdéncia publicos; desde o quarto trimestre de 2015, estas informacdes
estao unificadas em um Unico quesito (V5004A, para recebimento de aposentadoria e/ou pensdo). Situacdo analoga
ocorre nos beneficios tempordrios, em que as variaveis V4006 (motivos para afastamento temporario de ocupados do
trabalho, com filtro por doenca, acidente ou maternidade) e V4007 (informacdo de recebimento ou ndo de pagamento
durante este afastamento) foram substituidas pela variavel V4006A (motivos para afastamento temporario de ocupados
do trabalho, com o mesmo filtro anterior) a partir do quarto trimestre de 2015. Também para o BPC, a variavel utilizada
até o terceiro trimestre de 2015 (V50091) foi substituida por outra nas edicdes subsequentes (V5001A). Nestes
casos, a consolidacao para 2015 exige a combinacdo das trés variaveis, o que pode ter gerado algum problema de
harmonizacao entre os dois periodos. O questionario da PNAD Continua também mudou a conceituacdo da categoria
de trabalhador auxiliar familiar (desde o quarto trimestre de 2015), que compde o conceito de trabalho em ocupacdo,
expandindo-o e gerando alguma perda de comparabilidade na série historica. Até o terceiro trimestre de 2015, o
trabalho sem remuneracdo direta ao trabalhador somente era considerado trabalho em ocupagdo se fosse em ajuda
na atividade econdmica de membro do domicilio; desde o quarto trimestre daquele ano, o trabalhador familiar auxiliar
é tomado como a pessoa que trabalhou sem remuneracdo, em ajuda na atividade econdmica de membro da unidade
domiciliar ou de parente que residia em outra unidade domiciliar — ou seja, ha alguma perda de comparabilidade na
série. Disponivel em: <https:/bit.ly/3ze75W2>.
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Na série histérica disponivel (2012-2020), hd elevagao da cobertura até 2014,
aparente estabilidade em 2015 e queda entre 2016-2019, afetada em 2020 pelos
desdobramentos da pandemia de covid-19. O comportamento negativo registrado
no quadriénio 2016-2019 ¢ captado por ambas as séries da PNAD Continua,
baseadas na PO e na POE, bem como a tendéncia de convergéncia na propor¢ao de
homens e mulheres ocupados protegidos. Em 2020, ao contrdrio do que indicaria
o senso comum, nao houve deterioragao expressiva na propor¢io de protegidos
pela PO, mas, sim, no volume de ocupados contando com este tipo de protecio
social e, principalmente, na quantidade de ocupados — ou seja, nao se trata de
resultado a ser comemorado, pois significa que o indicador de prote¢ao aumentou
possivelmente as custas de maior desemprego e menor nivel de participagao entre
segmentos mais vulnerdveis da populagio em idade ativa.”

Em 2020, de acordo com a PNAD Continua, existiam no pais, oficialmente
(PO: quinta visita), 83,8 milhoes de pessoas ocupadas com idade entre 16 e 64
anos. Este contingente, quando contraposto ao subgrupo de ocupados protegidos
nesta mesma faixa etdria, resulta em uma taxa de protegao de 73,0%. O contingente
de ocupados desprotegidos alcangava a grandeza de aproximadamente 23 milhoes
de pessoas, com predominincia masculina.

Esses indicadores contrastam com aqueles observados em 2019 (PO, primeira
visita), quando, a despeito de um contingente de ocupados consideravelmente
maior (91,5 milhées), a taxa de protegao registrada foi 1,8 pontos percentuais
inferior (71,2%). Por sexo, a taxa de prote¢ao entre os homens em 2019 ¢ 2020
foi de 71,9% e 73,3%, respectivamente, ¢ entre as mulheres foi de 70,1% e
72,5%, respectivamente.

15. Para uma analise mais robusta sobre variagdes nos indicadores de ocupacao e desocupacao durante 2020,
recomenda-se a leitura do capitulo Trabalho e renda, do periddico Politicas Sociais: acompanhamento e analise n° 28
(Corseuil, Russo e Silva, 2021).
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Ou seja, a taxa de cobertura aumentou, fundamentalmente, em razao do menor
nivel de ocupagio e de uma seletividade perversa, acentuada pela pandemia, que
elevou o desemprego e a inatividade nos estratos inferiores da distribui¢ao de renda
no pais, mais propensos a desprote¢o. Entre as mulheres, a cobertura aumentou
diante de uma reducao da PO (-11%); entre os homens, diante de um movimento
negativo menor na PO (-7%), a cobertura cresceu menos, porém, também evolui
positivamente. No agregado, a populagao ocupada oficial diminuiu na comparacio
com o ano anterior (-8%), assim como o contingente de ocupados cobertos (-6%)
e, principalmente, de ocupados desprotegidos (-14%).

Na série histérica trimestral (do primeiro trimestre de 2012 ao quarto tri-
mestre de 2020), considerando a propor¢ao de ocupados contribuindo para algum
instituto publico de previdéncia, os resultados também revelam diferencas por sexo
no patamar e na evolugio da cobertura. Se nos primeiros trimestres havia certo
equilibrio entre os sexos, a PNAD Continua trimestral vem sistematicamente
apresentando taxas de cobertura mais elevadas para as mulheres: houve incremento
dos diferenciais até o primeiro trimestre de 2016, seguido de diminuigio em 2017
e relativa estabilidade até 2019.

As estimativas mais recentes sao atipicas e foram profundamente afetadas pela
pandemia de covid-19. Os resultados do segundo trimestre de 2020 (total: 68,0%;
homens: 66,5%j; mulheres: 69,9%) superam os valores anteriores da série histérica,
convertendo-se em seu dpice. Entre homens e mulheres a dinAmica ¢ semelhante,
mas, uma vez mais, deve-se ter em mente que estes resultados refletem niao uma
melhoria na cobertura, mas, sim, a deterioragio do mercado de trabalho e uma
seletividade em detrimento dos trabalhadores mais vulnerdveis. Nos trimestres
seguintes, o indicador recuou um pouco, mas ainda parece sofrer a influéncia do
contexto adverso associado A pandemia.
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A tendéncia geral, determinada pela crise econdmica deflagrada em 2015
e seus rebatimentos sobre o mercado de trabalho, estd mais associada ao grupo
dos empregados no setor privado, que possui a maior participacio na PO, mas os
demais grupos de posi¢oes na ocupagio possuem indicadores evoluindo de maneira
andloga. Entre 2015 ¢ 2019, nota-se uma retragao seguida de estabilidade relativa nas
proporgoes estimadas, ainda que outros fatores (alteragoes legais afetando categorias
especificas, por exemplo) ajudem a explicar pontos de inflexdo distintos. O grupo
de trabalhadores por conta prépria também registrou recuo na taxa de cobertura
nos anos intermedidrios da série, passando, entdo, a sustentar o patamar médio do
indicador. Esta aparente estabilidade foi afetada pelo impacto negativo do quadro
sanitdrio adverso em 2020. Reforcando a hipétese levantada anteriormente, houve
elevagao ou ao menos estabilidade na propor¢ao de contribuintes entre ocupados,
muito em fun¢do de um efeito composi¢io indesejado.

Até 2014, os registros administrativos do RGPS revelavam expansao do
volume de contribuintes na maior parte dos grupos de segurados, mas, a partir de
2015, houve uma reversao dessa tendéncia para quase todos os grupos (emprega-
dos, domésticos, facultativos e subcategorias de contribuintes individuais), com
excecdo do MEI (categoria que, na PNAD Continua, pode ser conta prépria ou
empregador). Inclusive, a reacio, entre 2018 € 2019, na cobertura dos empregadores
também pode refletir a evolugao dos registros administrativos do RGPS, que tém
mostrado expansio no contingente de microempreendedores individuais, uma
subcategoria de contribuintes individuais. Mais do que isso, a maior contribui¢io
via MEI, cuja aliquota contributiva é extremamente subsidiada, pode ser resultado
da perda ou da piora do grau de protegao (por desemprego ou perda de capacidade
contributiva), ou melhor, da transi¢io (voluntaria ou nio) entre categorias de
contribuintes, em direcao & modalidade mais econémica de cotizacao (Ansiliero,
Constanzi e Fernandes, 2020).

Este movimento preocupa ainda mais no contexto pandémico de covid-
19, no qual os trabalhadores sem vinculo empregaticio formal sentiram mais
fortemente o impacto das restri¢des de circulagdo e atividade necessdrias ao
enfrentamento desta emergéncia sanitdria. Esta preocupa¢io maior se estende
também aos trabalhadores domésticos, em particular aqueles contratados infor-
malmente (sem carteira) ou trabalhando na condi¢do de diaristas, mais expostos
a0 afastamento nio remunerado de seus postos de trabalho. A quantidade total de
trabalhadores domésticos ocupados, somados aqueles com (-14%) e sem carteira
de trabalho (-21%), decresceu 19% em 2020, contra a mencionada queda de
8% na populagio ocupada total.
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GRAFICO 3
Taxa de cobertura previdenciaria da populacdo ocupada oficial de 16 a 64 anos,

segundo posicdo na ocupacdo (2012-2020)

(Em %)
100 —
90 —
80 — pm—
70 — E—
60 —
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40 — _/_\
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0 — T
2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
m——— Empregados 79,3 | 80,0 | 81,0 | 81,5 | 80,5 | 79,3 | 786 | 784 | 80,6
== Trabalhadores domésticos | 37,7 | 38,3 | 42,0 | 43,0 | 43,4 | 41,0 | 39,5 | 39,0 | 39,2
Empregadores 70,8 | 73,7 | 76,1 | 788 | 77,9 | 753 | 71,6 | 74,2 | 75,5
== Conta proprias 244 | 26,4 | 284 | 29,9 | 31,6 | 30,9 | 31,0 | 30,8 | 32,9
Trabalhadores familiares 0,2 0,2 0,3 0,2 0,2 0,1 0,2 0,1 0,2
Total 63,7 | 648 | 66,3 | 66,6 | 66,3 | 649 | 64,4 | 64,2 | 66,4

Fonte: Microdados da PNAD Continua (primeira visita). Disponivel em: <https:/bit.ly/3vATVQL>.
Obs.: 1. Contribuintes: declaram contribuir ou, em algum trabalho, assumem as posicdes de empregados com carteira (inclusive
domésticos), militares ou estatutarios.
2. Total: considera militares e estatutarios.

A cobertura dos trabalhadores domésticos (TD) aumentou mais expressi-
vamente entre 2013 e 2014 (pés-aprovacao da chamada Proposta de Emenda a
Constituigao — PEC das Domésticas),'® com continuidade da expansao até 2016
e redugao subsequente. Contudo, segundo Paiva e Ansiliero (2020), o ganho
no indicador de cobertura ocorreu principalmente via expansio daqueles que
declaram realizar contribui¢oes previdencidrias autonomamente, como contri-
buintes individuais, inclusive na condigao de MEI. Essa percepgio é refor¢ada
pela tendéncia de que, até 2019, como proporgio, os domésticos com carteira de
trabalho assinada (CC) vinham perdendo espaco no total de contribuintes para os
domésticos sem carteira (SC). Em 2020, explicitamente no caso dos trabalhadores
domésticos, a elevagao na propor¢ao de contribuintes e no peso de empregados
formais no total de contribuintes pode ser explicada pela redugao expressiva no
total de ocupados nesta posi¢ao na ocupagio (grafico 4).

16. A EC n° 72, requlamentada pela Lei Complementar n® 150/2015, garantiu a empregados domésticos o direito a
FGTS, seguro-desemprego, saldrio-familia, adicional noturno, adicional de viagens, entre outros direitos.
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GRAFICO 4

Participacdo dos domésticos, entre 16 e 64 anos, CC e SC no total de domésticos
contribuintes, proporcdo de domésticos CC e quantidade de trabalhadores
domésticos (2012-2020)
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2012|2013 | 2014| 2015|2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
TD sem CTPS - total de
TD contribuintes (%) 17,5203 | 22,7 | 23,2 | 251|258 | 285 | 27,5 | 23,6
B TD com CTPS - total de
TD contribuintes (%) 825|797 | 77,3 | 76,8 | 74,9 | 74,2 | 71,5 | 72,5 | 76,4
=== Propor¢ao de TD com CTPS (%) | 31,1 | 30,5 | 32,5 33,0 | 32,6 | 30,4 | 28,3 | 28,3 | 30,0
Quantidade (milhoes) 587|578 | 568|581 |583|585|585|583] 4,72

Fonte: Microdados da PNAD Continua. Disponivel em: <https:/bit.ly/3vA1VQL>.
Elaboracdo: Ipea.

Os resultados negativos em termos de cobertura sio, em grande medida,
rebatimentos da crise econdmica vivenciada pelo pais desde 2015."” Entre 2015 ¢
2016, enquanto a taxa de desemprego cresceu para homens e mulheres, a taxa de
participagdo se manteve relativamente estdvel para os homens (primeiro trimestre
de 2015: 83,5%; e quarto trimestre de 2016: 83,2%) e aumentou ligeiramente
para as mulheres (primeiro trimestre de 2015: 62,1%; quarto trimestre de 2016:
63,1%)."® Até o quarto trimestre de 2017, houve tendéncia de redu¢io no dife-
rencial por sexo no indicador de desemprego, que voltou a crescer, possivelmente
também impulsionado pelo incremento na participagio econdmica feminina, até

17. Este aparente descompasso, sabidamente, ndo é atipico. Em cendrios de crise, o movimento inicial esperado é de reducao
no ritmo de producao e manutengao dos vinculos laborais (ainda que possivelmente com a compresséo dos rendimentos do
trabalho), principalmente em virtude dos custos trabalhistas associados a dispensa de trabalhadores. Com a persisténcia do
movimento de desaceleracdo econdmica e a eventual estagnacéo do nivel de atividade, o desemprego tende a aumentar,
e os rendimentos do trabalho tendem a ser mais negativamente afetados, inclusive no setor informal da economia. Nos
momentos iniciais de retomada, em contrapartida, ha mais comumente uma redugéo da capacidade ociosa da economia,
que, em se confirmando a recuperacdo no nivel de atividade, ocasiona a recuperacéo do mercado de trabalho. A reforma
trabalhista realizada recentemente no pais pode alterar esta dinamica, mas ainda é cedo para avaliar seus potenciais efeitos,
ainda que seu desenho indique maiores riscos para a qualidade da insercao trabalhista e previdenciaria do trabalhador.
18. Conceito que identifica a proporcao da populagao em idade ativa (PIA) incorporada ao mercado de trabalho como
ocupada ou desempregada. A PIA, por sua vez, é uma classificacao etaria que compreende as pessoas teoricamente
aptas a exercer uma atividade econdmica.
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o final de 2019. Em 2020, em razio da pandemia, houve deterioragio de ambos os
indicadores: aumento do desemprego, combinado a menores taxas de participagio,
sempre mantido o padrio histérico de o desemprego feminino superar o indicador
masculino, mesmo diante de niveis mais baixos de participacio.

Essa combinagio de menor participagio e maior desemprego, além do maior
contingente de mulheres ocupadas desprotegidas sem capacidade contributiva
minima (tendo-se como critério o rendimento de todos os trabalhos inferior ao
saldrio minimo), aponta para alguma seletividade adversa na parcela feminina que
participa do mercado de trabalho, obtém ocupacio e, principalmente, alcanca e
sustenta um vinculo contributivo com a previdéncia social. Os homens nos estratos
mais baixos da distribui¢io de renda também sio mais afetados pelo desalento e
por outros fatores de nao participa¢do no mercado de trabalho, bem como pelo
desemprego e pela inser¢ao laboral precdria, mas a combinagio dos indicadores
mostra que os desafios enfrentados pelas mulheres mais pobres sio barreiras
maiores a inclusdo previdencidria.” Em 2020, o mercado de trabalho foi marcado
pela pandemia do novo coronavirus, e essa seletividade se fez presente, apesar de
medidas paliativas implantadas no pais pelo governo federal e pelos governos das
esferas subnacionais, exemplificadas nio exaustivamente (gréfico 5).

GRAFICO 5
Taxa de participacdo e taxa de desemprego trimestral entre as pessoas com idade
entre 16 e 59 anos, segundo sexo (2012-2020)
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Fonte: Microdados da PNAD Continua. Disponivel em: <https://bit.ly/3vA1VQL>.
Elaboracdo: Ipea.

19. Para mais detalhes, ver, por exemplo, Amaral et al. (2019).
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O conjunto de medidas, espelhado na experiéncia internacional, adotado com
o intuito de preservar postos de trabalho e rendimentos laborais formais e informais
no pais, contribuiu para suavizar a queda no nivel de consumo das familias e na
atividade econdmica, indiretamente também reduzindo as perdas associadas ao
encolhimento da principal base de incidéncia de contribuicoes previdencidrias — a
massa salarial das empresas em geral e das empresas vinculadas ao Simples Nacional.
Em termos de taxa de participagao, os meses mais dramdticos foram os que compoem
os trimestres intermedidrios do ano, mas o desemprego, ja em patamar elevado
antes da pandemia, seguiu em alta até o pendltimo trimestre de 2020.

O impacto nesses indicadores esteve atrelado, em parte: as necessdrias medidas
de quarentena e isolamento social, iniciadas em marco de 2020 e flexibilizadas no
decorrer do ano; a evolugio do pagamento do Auxilio Emergencial, mais restrito
e com menor valor em sua segunda etapa de transferéncias no ano; e a antecipagao
das parcelas do 13° beneficio de aposentados e pensionistas do RGPS, que reduziu
as transferéncias previdencidrias tipicas em dezembro. O nivel de participagao caiu
no segundo trimestre e manteve este patamar mais baixo no terceiro trimestre, mas
voltou a crescer no tltimo quarto do ano e, apesar do aumento no contingente
de ocupados, puxou o desemprego consigo e pressionou para baixo a cobertura.

3.1.2 Populacdo idosa

O indicador de cobertura dos idosos incorpora as dimensoes de ocupagao, contri-
bui¢ao previdencidria, condi¢io de beneficidrio e prote¢io semicontributiva dos
segurados especiais. Em 2020, do total de 20,7 milhées de pessoas com 65 anos
ou mais de idade, 18,1 milhées estavam socialmente protegidas, ou seja, oito em
cada dez idosos estavam cobertos pela assisténcia ou pela previdéncia social. Entre
homens e mulheres idosos, prevalecia como determinante da prote¢ao o recebimento
de aposentadoria e/ou pensdo por morte, seguido de longe pelo recebimento de
BPC/Loas e pela ocupagio com formalidade previdencidria (contribuigao para
algum regime de previdéncia social).
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Em 2020 (primeira visita), a protegdo social alcangou 87,4% (91,2% entre
homens e 84,6% entre mulheres) dos 20,7 milhoes de idosos residentes no pais
(tabela 2). Na comparagao com o ano anterior (2020/2019), a variagao na popu-
lacao idosa (+4%) superou o incremento na populagio protegida (+1%), gerando,
consequentemente, um recuo da propor¢io de protegidos. Estes indicadores sao
menos sensiveis aos fatores conjunturais que afetam diretamente a cobertura da
populagao ocupada em idade ativa (de 16 anos a 64 anos), mas houve diferencas na
evolugao dos subgrupos que compdem a populagio idosa, e estas tendem a refletir
a dinimica no mercado de trabalho, fruto da crise econdmica iniciada em 2015, e
o contexto pandémico, que afetou a concessao de beneficios pelo INSS, como se
verd mais a frente, e imp0s restrigdes maiores a atividade laboral de idosos — um
dos principais grupos de risco para a covid-19.

Entre os protegidos, as subcategorias definidas (beneficidrios, ocupados
contribuintes e segurados especiais) a0 menos mantiveram seus espacos dentro da
popula¢io idosa — salvo pelo BPC, grupo no qual houve redu¢ao na quantidade
absoluta de beneficidrios. Houve aumento no contingente de protegidos (+1%),
mas observou-se reducio em sua participagio no total de idosos, ou seja, houve
queda na taxa de protegdo. Isso, obviamente, porque o contingente de desprote-
gidos aumentou mais significativamente na comparagao anual (+31%). Entre os
desprotegidos, as maiores variacoes relativas foram registradas entre inativos (+37%),
seguidos de ocupados nio contribuintes (+9%). Diante das restri¢oes associadas a
necessidade de isolamento social, o contingente de inativos nao beneficidrios idosos,
mais vulnerdveis aos riscos impostos pelo coronavirus, aumentou expressivamente
(+596 mil pessoas), explicando em larga medida a menor taxa de prote¢io na
comparagiao 2020/2019.

Esses elementos afetaram adversamente a cobertura entre os idosos, que
sustentava relativamente o mesmo patamar desde o inicio da série histérica
da PNAD Continua. Como tendéncia, as mulheres prevalecem no subgrupo
dos beneficidrios — em razio da maior sobrevida e, de modo crescente, pelo
recebimento de beneficios préprios, embora ainda muito frequentemente como
dependentes de pensoes por morte — e também nos subgrupos de desprotegidos
inativos e de recebedores de BPC. Isso porque, de modo geral, as mulheres
atualmente idosas entraram em idade ativa quando a realidade da inser¢ao
feminina no mundo do trabalho era diversa da atual — mesmo que essa ainda
nao seja a ideal e oculte diferengas marcantes entre estratos sociais, inclusive
dentro do recorte de género.
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GRAFICO 6

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

oficial de ocupacao - Brasil (2012-2020)
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Fontes: Para o periodo 2012-2019, PNAD Continua — primeira entrevista (reponderada em 2021); para 2020, PNAD Continua —
quinta entrevista. Disponiveis em: <https:/bit.ly/3vA1VQL>.
Elaboracdo: Ipea.
Obs.: 1. PO: 2012-2019, primeira visita; 2020, quinta visita.
2. Homens e mulheres com idade igual ou superior a 65 anos.

A institui¢do da categoria de segurado especial, regulamentada em 1991,
favoreceu a expansio da protegiao no meio rural — com especial efeito sobre a
populagao feminina, que até entao tendia a assumir fundamentalmente a condicio
de pensionistas rurais — e segue determinante para o patamar atual de cobertura. E
preciso destacar, ainda, a melhoria no grau de prote¢ao previdencidria da populagio
ocupada pela via contributiva, marcada inclusive pelo incremento na participagao das
mulheres na populagio ocupada e seu crescente peso entre os segurados contribuintes
da previdéncia social. Além disso, cada vez mais, deve-se reconhecer os efeitos da
concessao de BPC/Loas, alterado e expandido pelo Estatuto do Idoso, que vem
se mostrando essencial para a garantia de cobertura a contingentes crescentes de
brasileiros que alcancam idades mais avangadas.”

20. O estatuto, vigente desde janeiro de 2004, reduziu — de 67 anos para 65 anos — a idade minima para acesso ao
beneficio assistencial, além de ter flexibilizado o célculo do limite maximo de um quarto de salario minimo de renda
familiar per capita, também necessario para a concesséo do beneficio de prestacéo continuada previsto na Loas (Lei
ne 8.472, de 7 de dezembro de 1993).
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Assim, apoiando-se em uma combinagio de beneficios contributivos, semi-
contributivos e assistenciais, a cobertura social entre os idosos tendeu a crescer
ao longo da década de 1990, especialmente entre as mulheres, e se manteve
relativamente estdvel nos anos seguintes,”' com diferenciais por sexo persistentes,
ainda que decrescentes. Os indicadores calculados pela PNAD Continua mostram
alguma redugao desses diferenciais, em razao tanto da elevacio da cobertura entre
as mulheres quanto da relativa estabilidade entre os homens (grafico 6).” Espera-se
que, com o futuro controle da pandemia de covid-19, os niveis de cobertura dos
idosos retornem a seus niveis anteriores 4 emergéncia sanitdria.

3.2 Evolucao do resultado previdenciario

3.2.1 RGPS

Em dezembro de 2020, o RGPS pagou 31,24 milhoes de beneficios, sendo 30,47
milhoes previdencidrios e 765 mil acidentdrios. Do total de beneficios, 21,6
milhoes (69,2%) foram emitidos para a clientela urbana e os demais 9,6 milhoes
(30,8%), direcionados a clientela rural. Entre 2008 e 2020, a quantidade de bene-
ficios emitidos pelo RGPS (somados os beneficios previdencidrios e acidentdrios)
aumentou 36,8%, com o total passando de 22,8 milhoes (dezembro de 2008) para
os mencionados 31,2 milhées (dezembro de 2020). Isso significa que, em média,
o estoque de beneficios (tomado como a quantidade de emissoes em dezembro de
cada ano) cresceu em torno de 2,44% ao ano, no periodo. Houve certa contengao
na taxa de crescimento do estoque para ambas as clientelas, mas, para a rural, o
movimento foi mais pronunciado (grafico 7).

21. Para mais detalhes, ver, por exemplo, Amaral, Ansiliero e Costanzi (2018).

22. Na série da PNAD Continua, alguns fatores podem ajudar a explicar a variagdo dos resultados entre 2015 e 2016.
O primeiro deles é a mudanca no questionario da pesquisa, que alterou os quesitos que investigam o afastamento
temporario do trabalho e o recebimento de beneficios previdenciarios e assistenciais permanentes. A mudanca ocorreu
a partir do quarto trimestre de 2015 e, desde entdo, os indicadores de cobertura de idosos assumem patamar mais
elevado. Outro ponto é a greve de servidores do INSS ocorrida em 2015, com duracdo aproximada de dois meses e
meio, 0 que afetou a concessdo de beneficios — o volume de idosos cresceu, mas o volume de beneficios no estoque
possivelmente ndo acompanhou na medida de outros anos.
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GRAFICO 7
Evolucdo da quantidade de beneficios emitidos pelo RGPS, segundo clientela (dez.
2008-dez. 2020)
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Fontes: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (Aeps); Boletim Estatistico da Previdéncia Social (Beps). Disponiveis em:
<https://bit.ly/3Mflm6T>.
Elaboracdo dos autores.

Em relacio a dezembro de 2019, houve aumento de 374,13 mil beneficios
(+1,2%), determinado por crescimento de 1,3% nos beneficios previdencidrios e
queda de 3,3% nos acidentdrios (tabela 3). As seguintes espécies cresceram acima
da média geral anual e em volume suficiente para afetar o resultado agregado:
aposentadorias por idade (+2,5%) e aposentadorias por tempo de contribuigao
(+2,7%). O auxilio-doenga previdencidrio (-2,2%) e o auxilio-doenca acidentdrio
(-19,4%) apresentaram decréscimo na quantidade de emissoes, na comparacio entre
os meses de dezembro de cada ano considerado (dezembro de 2020 e dezembro
de 2019), a exemplo do que j4 havia ocorrido nos trés tlltimos anos.

Os debates e desdobramentos da aprovac¢ao da EC n° 103/2019 podem ter
aumentado o nimero de novos requerimentos de aposentadorias voluntarias (nota-
damente no triénio 2016-2019), afetando as concessoes (luxo de novos beneficios)
e, consequentemente, as emissoes (proxy para o estoque), que cresceram, embora a
menores taxas, em 2020. Do mesmo modo, os dados ji podem também refletir as
alteragoes introduzidas pela MP n® 664/2014, convertida na Lei n® 13.135/2015,
que tornou mais rigidas as regras para concessio e manutengio de pensdes por
morte e reduziu a taxa média de crescimento anual do estoque.
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Os beneficios que apresentaram menor varia¢io nos estoques — retragao, na
realidade — foram os associados a incapacidades tempordrias e permanentes, que
exigem pericia médica para sua concessao. Como as aposentadorias por invalidez
previdencidrias e acidentdrias nao foram objeto de medidas especificas no contexto
pandémico, a queda no estoque pode se dever, em parte, a atrasos na conversio de
auxilios-doenga em aposentadorias, dada a impossibilidade de realizar as pericias
médicas necessdrias para este processo. Em todos os casos, mas especialmente em
relagao aos beneficios por incapacidade permanente, ha que se considerar ainda algum
possivel impacto negativo da pandemia sobre os indicadores de sobremortalidade

do conjunto de beneficidrios do RGPS.

TABELA 3

Evolucdo da quantidade de beneficios emitidos pela previdéncia social (dez. 2019 e

dez. 2020)
Espécies/grupos de espécies 2019 Distribuicdo (%) 2020 Distribuicdo (%) Variacdo (%)
RGPS (1 +2) 30.865.783 100,0 31.239.908 100,0 1,2
Previdenciarios (1) 30.074.761 97,4 30.474.857 97,6 1,3
Aposentadorias 21.050.364 68,2 21.408.965 68,5 1,7
|dade 11.120.184 36,0 11.402.943 36,5 2,5
Invalidez 3.419.526 1.1 3.316.780 10,6 -3,0
Tempo de contribuicdo 6.510.654 21,1 6.689.242 21,4 2,7
Pensdo por morte 7.812.881 25,3 7.890.937 25,3 1,0
Auxilio-doenca 1.010.263 3,3 988.356 3,2 -2,2
Salario-maternidade 56.652 0,2 52.137 0,2 -8,0
Outros 144.601 0,5 134.462 04 -7,0
Acidentarios (2) 791.022 2,6 765.051 2,4 3.3
Aposentadorias 215.252 0,7 208.512 0,7 3,1
Pensao por morte 106.603 0,3 103.906 0,3 -2,5
Auxilio-doenca 93.912 0,3 75.726 0,2 -19,4
Auxilio-acidente 339.954 11 346.884 11 2,0
Auxilio-suplementar 35.301 0,1 30.023 0,1 -15,0

Fontes: Aeps; Beps. Disponiveis em: <https:/bit.ly/3Mfm6T>.
Obs.: A quantidade de emissoes, neste texto, é tomada como aproximacao do estoque de beneficios.

No triénio 2017-2019, os estoques de auxilio-doenca previdencidrio e
acidentdrio diminuiram, e este movimento foi determinado por medidas opera-
cionais recentes no ambito do INSS, implementadas para aumentar a eficiéncia no
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atendimento, no monitoramento e no controle de suas atividades. Concretamente,
a reducgdo dessas emissoes se explica principalmente pela edi¢io da MP
n° 767/2017, convertida na Lei Ordindria n® 13.457/2017, que redne medidas
para viabilizar e efetivar a revisao dos beneficios por incapacidade emitidos no
ambito do RGPS para beneficidrios com idade inferior a 60 anos, e pela Lei
n° 13.846/2019, conversao da MP n° 871/2019, que instituiu o Programa Especial
para Andlise de Beneficios com Indicios de Irregularidade, o Programa de Revisao
de Beneficios por Incapacidade, o Bénus de Desempenho Institucional por Andlise de
Beneficios com Indicios de Irregularidade do Monitoramento Operacional
de Beneficios e 0 Bénus de Desempenho Institucional por Pericia Médica em
Beneficios por Incapacidade.

Esse conjunto de medidas pretendeu assegurar que esses beneficios por
incapacidade tempordria fossem mantidos apenas para os segurados efetivamente
incapacitados para o trabalho, evitando-se pagamentos indevidos. Em 2020,
contudo, essas agoes foram comprometidas e deram lugar a esforgos para sus-
tentar o suporte necessario aos segurados e beneficidrios diante da pandemia de
covid-19. O INSS adotou medidas para dar celeridade aos processos e facilitar
sua tramitagio remota durante a pandemia, mas as concessoes foram afetadas e,
consequentemente, também os estoques dos beneficios. O atendimento do INSS,
jd deficiente antes da pandemia por falta de pessoal e expectativas pouco realistas
sobre as possibilidades de acesso dos segurados via INSS Digital, foi bastante
afetado pelas circunstincias atipicas do ano. A antecipa¢io do pagamento de um
saldrio minimo para os requerentes de auxilio-doenca, durante o periodo de até
trés meses, parece ter evitado um agravamento do cendrio, facilitando acesso a este
beneficio, cuja contragio do estoque diminuiu expressivamente em comparagao
aos anos anteriores.

O RGPS concedeu, no acumulado de 2020, aproximadamente 4,40 milhoes
de novos beneficios previdencidrios e acidentdrios, registrando uma queda expressiva
de 9,5% (-460,8 mil beneficios) na comparagao com 2019 (tabela 4 e grificos 8
e 9). Os meses mais problemdticos foram marco, abril e maio, justamente aqueles
que se seguiram a decisdo de paralizacio tempordria do atendimento presencial.
Apés aparente periodo de ajuste nas rotinas de teletrabalho e, possivelmente,
alguma adaptacio por parte de segurados e beneficidrios, houve certa recuperagao
no volume mensal de concessoes, ainda que estas tenham se mantido ligeiramente
abaixo das médias registradas no ano anterior. Vale lembrar que a quantidade
mensal de concessoes é bastante sensivel ao nimero de dias Gteis em cada més, o
que também explica certa variabilidade em um ano atipico em que feriados foram
antecipados e outras medidas foram impostas para elevar os indices de isolamento
e distanciamento social.
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GRAFICO 8
Quantidade mensal de beneficios concedidos pelo RGPS (2019-2020)
(Em 1 mil)
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Fontes: Aeps; Beps (disponiveis em: <https://bit.ly/3MfIm6T>); Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC)/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
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Ressalte-se também que, antes mesmo da pandemia, o INSS jd apresentava
indices elevados de represamento de decisoes administrativas (concessoes e revisoes,
principalmente), situagio atribuida principalmente a disponibilidade limitada de
servidores diante da elevada demanda por atendimento. Esta situagio foi agravada
pelas dificuldades de acesso ao INSS Digital, novo modelo de atendimento aplicado
a todas as agéncias da institui¢ao, que passaram a adotar a tramitagdo eletronica
de processos. Embora possua o mérito de modernizar os servigos ao cidadao e
reduzir a necessidade de atendimento presencial, o INSS Digital tem seu alcance
e desempenho limitados pelo fato de que, para os atuais segurados, em particular

os mais idosos e socialmente vulnerdveis, o atendimento digital pode representar
um obstdculo.

A concessao de beneficios previdencidrios caiu 7,1% (-330,5 mil beneficios),
enquanto a concessio de beneficios acidentdrios decresceu 56,7% (-130,2 mil
beneficios). Quando se consideram, conjuntamente, as variagdes absoluta e relativa,
sempre na comparagio com a quantidade de concessoes do ano anterior, destaca-se
fundamentalmente o aumento na concessao de auxilios-doenca previdencidrios
(+3,3%, favorecido pelas medidas de antecipacio anteriormente discutidas).
Excecio feita aos auxilios-acidente e aos auxilios-suplementares, cujos volumes
sao bem menos significativos, todos os demais beneficios registraram queda na
concessao em comparagio a 2019 — ai incluidos os auxilios-doenga acidentdrios,
que apresentaram queda expressiva na quantidade de novos beneficios (-63,1%, ou
seja, -123,0 mil beneficios). Obviamente, as maiores quedas foram observadas nos
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beneficios por incapacidade, pois todos exigem pericia médica prévia e apenas o
auxilio-doenca foi objeto de medidas especificas no contexto da pandemia. No caso
das aposentadorias por incapacidade (ou invalidez), contudo, é bastante possivel
que a prote¢ao aos segurados tenha sido garantida via concessao ou manutengao
de auxilios-doenca.

TABELA 4

Evolucdo da quantidade de beneficios concedidos pela previdéncia social (2019 e 2020)
Espécies/grupos de espécies 2019 Distribuicao (%) 2020 Distribuicéo (%) Variagao (%)
RGPS (1 +2) 4.859.002 100,0 4.398.252 100,0 9,5
Previdenciarios (1) 4.629.441 953 4.298.913 97,7 71
Aposentadorias 1.386.265 28,5 1.060.715 24,1 -23,5
|dade 710.010 14,6 625.633 14,2 -11.9
Invalidez 255.631 53 107.716 2,4 -57,9
Tempo de contribuicao 420.624 8,7 327.366 7.4 -22,2
Pensdo por morte 409.460 8,4 398.433 9,1 -2,7
Auxilio-doenca 2.222.428 45,7 2.289.458 52,1 3,0
Salario-maternidade 611.288 12,6 550.307 12,5 -10,0
Outros
Acidentarios (2) 229.561 4,7 99.339 23 -56,7
Aposentadorias 11.281 0,2 3.952 0,1 -65,0
Pensdo por morte 260 0,0 160 0,0 -38,5
Auxilio-doenca 195.059 4,0 72.067 1,6 63,1
Auxilio-acidente 22.852 0,5 23.048 0,5 0,9
Auxilio-suplementar 109 0,0 12 0,0 2.8

Fontes: Aeps; Beps. Disponiveis em: <https:/bit.ly/3Mfm6T>.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Acumulado em 2019 e 2020, inclusive encargos previdenciarios da Unido (EPU).

Do total de beneficios concedidos, 3,69 milhoes (83,9%) foram direcionados
a clientela urbana e os demais 709,2 mil (16,1%), a clientela rural, resultado que
sustenta a tendéncia de queda na participacio da clientela rural no fluxo e no
estoque de beneficios (grificos 7 ¢ 9). Entre as explicagoes para este fendmeno,
pode-se citar o processo de urbanizagio do pais;*® o movimento de interiorizagao da
economia;* e o préprio envelhecimento populacional, que inicialmente favorece a
expansio no contingente de beneficidrios, mas passa a afetar o volume de segurados
e, consequentemente, contribui para reduzir o ritmo das concessoes e a taxa de
expansio do estoque.

23. Informacdes sobre a evolucdo da taxa de urbanizagao no pais disponiveis em: <https:/bit.ly/3rBVCen>.
24. A esse respeito, ver Grossi, Campanhola e Silva (2001) e IBGE (2010).
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GRAFICO 9
Quantidade de beneficios concedidos pelo RGPS’ (2010-2020)
(Em 1 mil)
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2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
M Urbanos|3.188,6|3.395,5| 3.594,6 |3.814,7 |3.871,2|3.267,7| 3.897,5|3.779,0 |3.956,1 | 4.120,2| 3.689, 1
MRurais |1.074,4]1.029,9]1.035,7[1.037,7| 996,2| 7983| 887,3| 891,1| 8552| 7759| 709,
Total  |4.263,0(4.425,4|4.630,4 |4.852,5|4.867,4|4.066,0|4.784,8 |4.670,2 |4.811,3|4.896,1|4.398,3

Fontes: Aeps e Beps (disponiveis em: <https://bit.ly/3Mflm6T>); INPC/IBGE.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' A evolucdo da concessdo de beneficios é mais diretamente afetada por eventos e fatores excepcionais, como greves
e outros problemas de acesso e atendimento a segurados, o que explica alguma oscilagao nos nimeros apresentados
no grafico. Em 2015, por exemplo, o INSS foi afetado por uma greve nacional de servidores administrativos, com alta
adesdo e duracdo aproximada de trés meses, bem como por uma greve prolongada de médicos peritos, o que explica
quedas na concessao em relagdo ao ano anterior.

Obs.: Acumulado de janeiro a dezembro do periodo 2010-2020. Inclusive EPU.

Entre janeiro e dezembro de 2020, o valor médio dos beneficios emitidos foi
de R$ 1.590,86, configurando uma elevagio real de 1,9% em relagio ao mesmo
periodo de 2019. Entre o acumulado de janeiro a dezembro de 2019 e o intervalo
equivalente de 2011, o valor médio real dos beneficios emitidos cresceu 14,2%
(gréfico 10), movimento explicado: pelo aumento na taxa de reposi¢io da média
das aposentadorias por tempo de contribui¢ao — ATCs (fruto da Regra 85/95
Progressiva, vélida ainda apenas para aqueles com direitos adquiridos quando
da entrada em vigor da EC n°® 103/2019); pela antecipac¢ao de aposentadorias
(normalmente de maior valor, pois as de menor valor mais frequentemente sio
aposentadorias por idade — APIs) em fun¢ao dos debates pré-reforma previden-
cidria (2015-2019); e, principalmente, pela politica de reajustamento do saldrio
minimo e seus efeitos prevalentes no periodo pré-agravamento da crise econdmica
enfrentada pelo pais.

A crise afeta a receita liquida do RGPS, visto que a arrecadagio do sistema
est4 fortemente atrelada & dinAimica do mercado de trabalho (massa de rendimentos
do trabalho dos ocupados que contribuem para a previdéncia social), que reflete,
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com alguma defasagem temporal, a conjuntura econémica. Até 2014, em razio
do momento positivo na economia brasileira e de seus rebatimentos no mercado
de trabalho, houve aumento real da receita previdencidria liquida; no biénio 2015-
2016, houve queda significativa, seguida de estabilidade relativa (2017-2018), leve
reacio em 2019 e nova retragio em 2020, determinada pelos efeitos da pandemia
do novo coronavirus.

GRAFICO 10
Valor médio real dos beneficios pagos pelo RGPS (2011-2020)
(Em R9)!
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Fontes: Aeps e Beps (disponiveis em: <https://bit.ly/3Mflm6T>); INPC/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Nota: " Dezembro de 2020.
Obs.: Média de janeiro a dezembro de cada ano segundo o INPC.

Entre 2015 € 2019, em razao dos efeitos adversos da crise econd6mica sobre
as receitas previdencidrias e da expansao real da despesa, os indicadores financeiros
do RGPS se deterioraram, quando se considera a necessidade de financiamento
do sistema. Em 2020, em milhées de dezembro do mesmo ano (deflacionados
pelo INPC), a necessidade de financiamento do sistema foi de R$ 271,5 bilhoes,
correspondentes a diferenga entre a arrecadacio liquida total (R$ 418,9 bilhaes) e
a despesa com beneficios previdencidrios (R$ 690,4 bilhées). Apenas entre 2019 e
2020 esta medida de desequilibrio cresceu 18,4%, resultado que poderia ser ainda
mais negativo caso o represamento de requerimentos de beneficios em anilise
tivesse sido mitigado (grafico 11).
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GRAFICO 11

Receita (arrecadacéo liquida), despesa (beneficios previdenciarios) e resultado
previdenciario do RGPS (2009-2020)

(Em R$ 1 bilho)
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= Arrecadacdo liquida 342,4|379,1|412,7|438,8|459,7|476,5|452,1|423,4/430,3|436,5|444,4/1418,9
Resultado previdenciario |-80,9|-77,4|-60,1|-65,5|-75,2|-80,1[-110,6-176,6-209,6-217,9-229,4-271,5

Fontes: Informes de Previdéncia Social; INPC/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: A precos de dezembro de 2020, segundo o INPC.

3.2.2 RPPS

Os RPPS estao presentes em todos os estados, no Distrito Federal e em 2.147
municipios. Entre 2008 ¢ 2019, houve uma queda na propor¢ao de municipios que
adotam o RGPS como regime previdencidrio (grafico 12). Embora esta variagio nao
seja particularmente alta, com a propor¢ao passando de 66% (2008) para 61% (2019)
do total de entes, sua evolugao preocupa em funcio das possiveis dificuldades para
que estes municipios disponham de condigdes e recursos necessdrios para a gestao
adequada de seus regimes e das limitagoes no alcance da estrutura de supervisio e
fiscalizagao por parte do governo federal. Adicionalmente, nos estados, no Distrito
Federal e, principalmente, na Unido (servidores civis), o ritmo de transi¢ao entre
atividade e inatividade tem, concomitantemente, elevado os gastos com pessoal e
aumentado a pressao por reposi¢des que garantam o funcionamento da mdquina
publica e a prestacio de servigos ao cidadao.
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GRAFICO 12

Evolucdo no quantitativo de entes segundo regime previdenciario adotado (RGPS
ou RPPS) e proporcao de municipios vinculados ao RGPS (2007-2019)
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Fonte: Aeps. Disponivel em: <https://bit.ly/3MfIm6T>.

Elaboracdo dos autores.
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Os dados do Aeps contém quebras nas séries histéricas mais longas dos
regimes de servidores civis da Unido, mas os dados do periodo 2013-2019 sao
mais harmonicos e indicam uma tendéncia de elevagio no nimero de servidores
ativos entre 2013-2016, queda entre 2016 e 2017 e relativa estabilidade no triénio

2017-2019 (grafico 13A); entre pensionistas civis, a tendéncia recente ¢ igualmente

de estabilidade; entre aposentados civis, a tendéncia ¢ de crescimento gradual,

com varia¢do um pouco mais forte entre 2018 e 2019. Entre militares se observa
aumento suave no contingente de beneficidrios (aposentados e pensionistas), com

relativa estabilidade entre ativos no periodo 2013-2017 e algum crescimento em
2018 (grafico 13B). A indisponibilidade de dados para 2019 dificulta a confirmagcio

de tendéncias.”

25. A fonte dos dados relativos aos militares é o anexo do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO) — Avaliagao
Atuarial do Regime Proprio de Previdéncia Social dos Militares da Unido. Segundo a Secretaria de Previdéncia (SPREV),
nao foram encontrados dados de niimero de militares, em 2019, no anexo IV do PLDO 2020 e 2021. O dado de 2020

ja esta disponivel, mas ndo o de 201

9.
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GRAFICO 13
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Evolucgdo no quantitativo de segurados, segundo tipo de regime da Unido (2013-2019)

13A — Segurados civis da Unido
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Fontes: Aeps (disponivel em: <https://bit.ly/3MfIm6T>); PLDO — Avaliagao Atuarial do Regime Proprio de Previdéncia Social dos
Militares da Unido (disponivel em: <https:/bit.ly/3MKMNH9>).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Os dados de militares da Unido nao foram disponibilizados no Aeps 2019 (disponivel em: <https://bit.ly/3Mflm6T>),
fonte principal desta segao.
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Nos regimes préprios dos estados e do Distrito Federal, os dados do Aeps
apontam para uma tendéncia de queda no volume de segurados ativos (devido a
aposentadorias, ébitos e outros desligamentos, sem reposigao ou sem reposigao
integral) e de elevagao no quantitativo de beneficidrios inativos. Nos RPPS muni-
cipais, o contingente de ativos aumentou entre 2005 e 2016 e voltou a crescer em
2019, com tendéncia de expansio também entre inativos.?

Na Uniéo (gréficos 13A e 13B) e no agregado dos estados e no Distrito
Federal (grifico 14A), o total de beneficidrios (aposentados e pensionistas) jd supera
a quantidade de servidores em atividade, estabelecendo razées de dependéncia
previdencidria proximas ou inferiores a 1 (estados e Distrito Federal: 1,13, em 2017,
¢ 0,99, em 2019; Unido: 0,96, em 2018). Nos regimes municipais (gréfico 14B),
em geral instituidos hd menos tempo, a relagao entre ativos e inativos (aposentados
e pensionistas) assume patamares mais elevados, ainda que em declinio — saindo
de 2,92, em 2017, para 2,50, em 2019 — movimento que pode ajudar a explicar
por que o grupo passou de superavitdrio (2017) a deficitdrio (2018 ¢ 2019). Nos
estados e no Distrito Federal o desequilibrio nao é fendmeno recente e j4 atinge
patamar extremamente elevado — R$ 79,2 bilhoes de deficiz, em 2019.%” Nos regimes
préprios da Uniao (civis e militares), observava-se, até recentemente (2009-2016),
uma relativa estabilidade no saldo previdencidrio, mas desde 2017 hd claramente
uma deterioragio da necessidade de financiamento, determinada principalmente
pelo comportamento crescente da despesa e pela estabilidade relativa do valor real
das receitas (grafico 15).

26. Essas interpretacoes devem ser tomadas com parcimonia, pois os dados oficiais, publicados pelo Aeps,
oscilam ao longo dos anos, especialmente nos periodos mais antigos das séries histéricas. As variacdes podem
ser explicadas, em parte, por diferencas conceituais, imprecisdes e/ou atrasos nos informes obrigatérios dos entes
com RPPS, pela criagéo e extingdo de RPPS municipais e pelo padréo erratico de expansao das contrataces (com
rebatimentos em fluxos igualmente erraticos de entrada em beneficio). Para os regimes da Unido, de servidores
civis e militares, também héa variacoes nas séries historicas, mas, como dito, os dados da Ultima década se mostram
relativamente harménicos.

27. A partir do Aeps de 2017, o resultado previdenciario foi substituido pelo resultado financeiro, que possui nova
metodologia de apuragdo. Segundo a SPREV do Ministério da Economia, a metodologia vigente de apuracdo do
resultado financeiro observa as seguintes regras: i) no resultado financeiro, considera-se o resultado do Demonstrativo
de Informacdes Previdenciarias e Repasses — DIPR (Sistema de Informagées dos Regimes Publicos de Previdéncia
Social — Cadprev) ou do Demonstrativo das Receitas e Despesas Previdenciérias do RPPS, anexo ao Relatério Resumido
de Execucao Orcamentaria (RREO) encaminhado pelo Sistema de Informages Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (Siconfi), quando existente a informacdo de apenas um desses documentos, ou o resultado mais conservador
(pior), quando houver a informacéo dos dois documentos. Na auséncia de informacdes tanto do DIPR como do RREQ,
o resultado é imputado conforme a média do grupo; ii) o resultado financeiro apurado por meio do DIPR considera
as receitas totais (exceto os aportes para cobertura de insuficiéncia financeira, para pagamento de beneficios de
responsabilidade do Tesouro e outros aportes e transferéncias, bem como os aportes destinados ao pagamento dos
beneficios dos militares), menos as despesas totais. Como as informacGes do DIPR s&o mensais, para os RPPS que nao
enviaram todas as competéncias,  definida a proporcao entre os doze meses e o total de meses com informagdes, para
estabelecer o valor anual; e iii) o resultado financeiro apurado por meio do RREO considera as receitas totais (exceto
0s aportes e demais receitas correntes), menos as despesas totais.
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GRAFICO 14

Evolucdo no quantitativo de segurados ativos e inativos (aposentados e
pensionistas) e resultado previdenciario, segundo tipo de ente (2017-2019)

(Em R$ 1 bilhdo)'
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14A — Estados e Distrito Federal (exceto Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF;
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Fonte: Série historica — INPC; Aeps (disponivel em: <https:/bit.ly/3MfIm6T>).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' A precos médios de 2019 (INPC).
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GRAFICO 15

Receita, despesa e resultado previdenciario dos RPPS dos servidores civis e
militares da Unido (2009-2019)

(Em R$ 1 bilho)
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Fontes: RREO; INPC.
Elaboracdo: Ipea.
Obs.: Valores a precos médios de 2019 (INPC).

Ressalte-se que a EC n° 103/2019 estabeleceu prazo final até novembro de
2021 para que municipios com regimes proprios instituissem, obrigatoriamente, a
previdéncia complementar para os servidores com rendimentos mensais superiores
ao teto do RGPS. Entretanto, diante das dificuldades relacionadas ao enfrentamento
da pandemia de covid-19, esses entes obtiveram uma extensao do prazo limite para
implantar o regime complementar, por meio de fundagoes préprias ou entidades
contratadas — 0 novo prazo se encerrou em marco de 2022.

3.2.3 Panorama geral da previdéncia social: resultado agregado em 2019

Em 2019, em valores correntes, a necessidade de financiamento do RGPS chegou
aR$ 213,2 bilhoes, resultado de uma despesa previdencidria de R$ 626,5 bilhoes e
de receitas que somaram pouco mais de R$ 413,3 bilhées. Nos regimes proprios de
previdéncia social e nos regimes especificos dos militares (reservistas e reformados),
o resultado previdencidrio foi negativo em R$ 190,5 bilhoes, quadro gerado pelo
confronto de uma despesa total de R$ 339,5 bilhoes com receitas de R$ 149,0
bilhées no ano (tabela 5). Ou seja, mesmo reunindo um quantitativo muito
menor de segurados (ativos, aposentados e/ou pensionistas), os RPPS superam,
em termos absolutos e relativos, os jd elevados desequilibrios financeiros do RGPS.
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Em termos agregados (somados todos os regimes publicos de previdéncia social),
a despesa previdencidria brasileira chegou a aproximadamente 13,1% do produto
interno bruto (PIB).

TABELA 5

Receita, despesa e necessidade de financiamento da previdéncia social, segundo
tipo de regime (2019)

(Em R$ 1 bilho)

Dados financeiros — resultado Previdenciario

Regime previdenciério Resultado Previdenciario

Receita (a) Despesa (b) (a-b)

RGPS 4133 626,5 -213,2
RPPS 149,0 339,5 -190,5
Unido 36,2 141,2 -105,0
Civis 332 86,2 -53,0
FCDF e demais' 0,3 53 -5,0
Militares 2,7 49,7 -47,0
Estados 62,2 141,4 -79,2
Municipios 50,6 56,9 -6,3
Total 562,3 966,0 -403,7

Fontes: SPREV; Aeps, 2019 (disponivel em: <https:/bit.ly/3MolOKK>); Beps (disponivel em: <https:/bit.ly/3QfKPRR>).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' No grupo demais, foram considerados o extinto Instituto de Previdéncia dos Congressistas (IPC), as sentencas judiciais
e outras despesas previdenciarias.
Obs.: 1. A informacdo relativa ao RGPS consta do fluxo de caixa do INSS.
2. FCDF — Fundo Constitucional do Distrito Federal.

O RGPS urbano possui as maiores participagoes na receita (51,4%) e na despesa
previdencidria total (72,0%), encontrando-se, de certa forma, sub-representado na
necessidade de financiamento (22,7%) — neste grupamento, a razao entre receitas
e despesas atinge o segundo valor mais elevado, chegando a 82% (gréfico 16). O
RGPS rural, fundamentalmente semicontributivo em razio da baixa relagao entre
arrecadagio e gasto com beneficios, responde por 13,5% da despesa geral, mas por
30,1% do resultado negativo agregado para o conjunto de regimes.

Os RPPS dos municipios se encontram em situagio menos desconfortdvel,
com montante absoluto de deficit ainda comedido, muito em razio da concen-
tragio de regimes ainda relativamente jovens, instituidos a menos tempo. Este
grupo acumula 9,0% das receitas previdencidrias, 5,9% das despesas e 1,6% da
necessidade de financiamento, alcangando a maior razio entre receitas e despesas
(89,0%). Nos RPPS dos estados e do Distrito Federal, as receitas cobrem apenas
44,0% das despesas anuais, e a magnitude dos valores sobrerepresenta este grupo
na necessidade de financiamento total (19,6%). O regime dos militares da Uniao
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apresenta a pior razao entre receitas e despesas (5%), assumindo peso elevado na
necessidade de financiamento (11,6%), mesmo acumulando o menor quantitativo
de beneficidrios entre os grupos comparados.

GRAFICO 16
Participacao dos regimes previdenciarios, segundo ente da Federacao, por
componente do resultado previdenciario brasileiro (2019)
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Fontes: Aeps (disponivel em: <https:/bit.ly/3Mol0KK>); SPREV/ME.
Elaboracdo: Ipea.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O ano de 2020 foi marcado, globalmente, pela pandemia de covid-19. O Brasil,
g
por diversos motivos — que partem do estigio de desenvolvimento do pais, mas
passam também por questionamentos sobre a gestao do combate 4 pandemia e
de seus impactos sociais e econdmicos, extrapolando o escopo deste estudo —, foi
particularmente atingido, e sua populagao sofreu com seus efeitos mais perversos.
Diversas medidas, em diferentes campos de atuacio do Estado, foram adotadas, com
G
diferentes graus de sucesso em termos de implantagao, desempenho e efetividade.

No 4mbito previdencidrio, j4 bastante desafiador antes mesmo dessa grave
emergéncia sanitdria, vdrias medidas foram tomadas no sentido de: garantir aten-
dimento a segurados e beneficidrios, mesmo no contexto de distanciamento social
e atuagio remota de servidores do INSS (teletrabalho); simplificar e aumentar a
celeridade dos processos administrativos, especialmente os voltados a concessao
e manutengao de auxilios-doenga; e suavizar o consumo das familias, via acesso a
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crédito consignado (taxas menores e prazos maiores) e a transferéncias antecipadas
(parcelas do 13° beneficio de aposentados e pensionistas). Apesar dos esforgos, a
limitagao de acesso imposta pelo modelo digital de atendimento afetou significa-
tivamente as concessoes de beneficios do RGPS e, consequentemente, o nivel de
expansdo do estoque (emissoes) e sua despesa correspondente.

Ainda assim, dado o impacto negativo expressivo sobre as receitas previden-
cidrias, houve deterioragio importante na necessidade de financiamento do regime
geral. Este resultado guarda relagao direta também com a dinimica observada no
mercado de trabalho, bastante impactado especialmente nos trimestres interme-
didrios do ano (abril-junho e julho-setembro), marcados por queda na taxa de
participacio e elevagao no desemprego, que jd estava em patamar alto em razao da
crise econdmica iniciada em 2015. O BEm, necessirio para conter a eliminacio
de postos de trabalho formal, evitou maiores perdas arrecadatérias, mas implicou
alguma redugdo nas receitas previdencidrias em razio dos acordos trabalhistas
firmados para suspensio de contratos e redugio tempordria de carga hordria.

Os trabalhadores mais afetados foram os auténomos, os empregados infor-
mais e aqueles ocupados em atividades ndo essenciais e/ou menos adaptéveis ao
teletrabalho, normalmente associadas a ocupagées que exigem menor qualificagio e
oferecem piores saldrios. Houve, portanto, uma seletividade adversa no mercado de
trabalho, gerando um efeito composicio que explica a elevacio dos indicadores de
cobertura social e previdencidria entre ocupados. O crescente volume de trabalhadores
sem vinculos empregaticios formais, somado a queda no rendimento médio do
trabalho e a prioridade dada aos autdnomos e, em particular, a0 MEI na definicao
de elegibilidade ao Auxilio Emergencial, fomentou a expansio de inscri¢es nesta
subcategoria de contribuintes individuais. Por um lado, esse movimento permitiu
que parte dos trabalhadores sustentasse algum acesso a prote¢ao social; por outro,
elevou a participacio desse grupo altamente subsidiado no estoque de contribuintes.
Trata-se de uma solugao conjuntural defensdvel, mas que precisa ser monitorada
para que nao se transforme em risco estrutural, diante dos expressivos desequilibrios
financeiros e atuariais potencializados pela aliquota contributiva quase simbélica

estabelecida para o MEIL.

Ao final de 2020, os indicadores de contdgio, as internacoes hospitalares e os
6bitos imputados oficialmente a covid-19 nio deixavam qualquer margem para
dtvidas de que a pandemia de coronavirus seguiria sendo o principal desafio a
ser enfrentado pelo pais em 2021. Isso implicaria necessariamente a continuidade
dos esforcos e a disponibilidade de mais recursos tanto para a saide publica,
contemplando principalmente a elaboragio e execugao de um plano nacional de
vacinagao, como para agdes voltadas a preservagao da renda das familias. Para tanto,
seria preciso manter os programas de auxilio emergencial (transferéncias monetérias
a familias de renda mais baixa e/ou mais diretamente afetadas pela pandemia) e
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de suporte aos setores econdmicos mais atingidos (via manutencio do BEm, que
garante aos trabalhadores o recebimento de complementagoes financeiras nos
casos de reducdo proporcional de jornadas de trabalho e saldrios e de suspensao
tempordria dos contratos de trabalho).

As medidas voltadas ao mercado de trabalho formal, em particular, sio fun-
damentais para evitar agravamento do desemprego e da informalidade, situagoes
que pioram os niveis de cobertura e protecio, direta e indireta, da populagao
brasileira e fragilizam as bases principais de financiamento da previdéncia social.
No campo previdencidrio, em particular no RGPS, esforgos adicionais deveriam ser
concentrados na melhoria da capacidade de atendimento aos segurados, inclusive
para reducio da fila virtual e da espera por decisées em processos pendentes de
andlise. Estas iniciativas precisam ser monitoradas e apenas deveriam ser reduzidas
ou descontinuadas, paulatinamente, conforme a pandemia se mostrasse sob controle,
minimizando impactos negativos sobre os cidadaos e sobre a economia do pais.
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