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REFORMAS NOS REGIMES DE PREVIDENCIA DE SERVIDORES PUBLICOS CIVIS NA OCDE E
OS EFEITOS DO TETO DO INSS NOS REGIMES DOS SERVIDORES NO BRASIL

Rogerio Nagamine Costanzi?!
Graziela Ansiliero?

1. Introdugio

Ha varios paises onde existem regimes de previdéncia especificos para servidores
publicos, ou seja, em separado daqueles voltados para os trabalhadores do setor privado. A
separacdo entre os sistemas de previdéncia dos trabalhadores do setor privado e publico pode
ser institucional e/ou nas regras de beneficios. O Brasil se enquadra em ambos: ha separacdo
institucional; e na regra de beneficios, embora esteja ocorrendo desde a década de 90 um
movimento de convergéncia entre os regimes, ainda ha diferencas importantes. Do ponto de vista
internacional, também tém ocorrido, em varios paises, movimentos de maior convergéncia entre
os sistemas, havendo casos em que os novos servidores passaram a estar totalmente integrados
ao mesmo sistema do setor privado3.

Um ponto importante da PEC 287/2016 é justamente continuar no processo de maior
convergéncia entre o Regime Geral de Previdéncia Social/INSS (RGPS) e os Regimes Préprios de
Previdéncia dos Servidores Publicos (RPPS). A proposta originalmente apresentada em dezembro
previa o aumento da idade minima dos RPPS para 65 anos tanto para homens quanto para
mulheres. Outra importante medida era a obrigatoriedade de instituicdo da previdéncia
complementar para todos os RPPS em um prazo de dois anos. Apos a instituicdo da previdéncia
complementar, os novos servidores passariam a ter o mesmo teto do RGPS/INSS, como ja ocorre
com a Unido e os Estados que implantaram a previdéncia complementar. Contudo, a grande
maioria dos RPPS ainda n3o fez a referida implementacgao.

Com objetivo de analisar os pontos citados acima, a presente nota estd organizada da
seguinte forma: a) na segunda secdo é feita uma analise de reformas de regimes préprios para
servidores civis no ambito da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento EconGmico
(OCDE); b) na sec¢do 3 sdo apresentados alguns dados dos RPPS no Brasil e algumas simulagGes
(bastante simplificadas, mas ndo menos ilustrativas) de impacto da aplicacdo do teto do
RGPS/INSS para todas as aposentadorias e pensées, bem como alguns comentarios sobre a PEC
287/2016; c) na sec¢do 4, as consideracgdes finais.

2. Reformas de Regimes de Previdéncia de Servidores Publicos Civis na OCDE

Historicamente os servidores publicos civis foram os primeiros a receber aposentadorias
por velhice depois dos militares (OCDE, 2016; Pallares-Miralles et al., 2012; Alves e Saboia, 2013;
Palacios e Whitehouse, 2006). O objetivo de garantir renda para servidores publicos na velhice
tinha como finalidade garantir a independéncia e tornar a carreira publica mais atrativa® . Na

! Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental em exercicio na DISOC/Ipea.

2 Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental em exercicio na DISOC/Ipea.

3 A presente nota é uma versdo bastante expandida do artigo Reformas nos Regimes de Previdéncia de Servidores Publicos Civis na
OCDE e PEC 287 no Brasil. Boletim de Informagdes FIPE, fevereiro de 2017.

4 Note que essa é uma caracteristica de origem dos sistemas de bem-estar social, que davam tratamento privilegiado aos servidores
publicos com objetivo de criar e refor¢car uma estratificagdo social especifica. Como aponta Esping-Andersen (2009, p. 59): “When
Bismark promoted his first social- insurance schemes, he had to battle on two fronts: on one side against the liberals, who preferred
market solutions, and on the other side against conservatives who sponsored the guild-model or familism. Bismark desired the primacy
of etatism. [...] Etatist paternalism has left an especially strong mark on two areas of social policy. One is the tradition in some nations
[...] of endowing civil servants with extraordinary lavish welfare provisions. [...] The result is an especially recognizable status-barrier
between the servants of the state and its subjects [...]”. Também conforme mostrado por Palacios e Whitehouse (2006), os militares
foram tipicamente os primeiros a receber cobertura de aposentadoria, especialmente no que se refere aos beneficios de invalidez e



maioria dos paises da OCDE, certas categorias de trabalhadores no setor publico sdo cobertas por
regimes de previdéncia independentes, em especial militares, bombeiros, policiais, professores e
juizes. Durante as Ultimas décadas, contudo, muitos paises acabaram com esquemas de
previdéncia especificos para servidores civis e exigiram que os novos servidores passassem para
o sistema geral voltado aos trabalhadores do setor privado.

De todos os paises da OCDE, apenas quatro ainda mantém um esquema inteiramente
separado (do ponto de vista institucional e de beneficios) para servidores civis: Bélgica, Franga,
Alemanha e Coréia (ver tabela 1). Dez paises possuem um regime integrado do ponto de vista
institucional, mas com beneficios adicionais em relagdo ao setor privado. No caso do Reino Unido,
por exemplo, ha um pilar ocupacional que é mandatdrio para os servidores publicos civis, mas
opcional para aqueles do setor privado. Contudo, o que prevalece no dambito da OCDE é a
igualdade entre os servidores publicos e trabalhadores do setor privado, com 17 paises que ndo
tém nenhum esquema especial em separado e outros quatro que possuem separagao
institucional, mas com beneficios similares.

Os dados em parénteses que aparecem na tabela 1 mostram o ano em que 0s novos
servidores publicos passaram a ndo ser cobertos por um sistema separado e passaram a ter um
regime totalmente integrado com o setor privado ou integrado com beneficios adicionais.
Aqueles paises onde ndo ha nenhuma data associada possuem um regime integrado hd, no
minimo, 35 anos.

Em varios paises, os regimes de previdéncia dos servidores civis estdo em um periodo de
transicdo em que os novos entrantes estdo em um novo sistema e aqueles servidores mais antigos
permanecem em um esquema antigo e separado. Um exemplo dessa situagao é a Grécia, onde
apenas os servidores publicos que entraram a partir de 2011 estdo totalmente integrados com o
setor privado. Essa mesma transicdo se aplica a varios paises como Israel, Italia, Japao, Portugal,
Espanha, Turquia e Nova Zelandia. Austria, Irlanda e Estados Unidos costumavam manter regimes
separados, mas agora possuem regimes integrados, mas com um componente ocupacional que
serve como um beneficio adicional para os servidores publicos.

Em um levantamento feito por Palacios e Whitehouse (2006), de 158 paises analisados,
84 foram classificados como tendo um sistema em separado (53,2% do total) e 74 como tendo
um sistema integrado (46,8% do total), mas os proprios autores reconhecem a complexidade de
tal classificacdo porque mesmo em paises com integracdo institucional pode haver alguma
diferenciacdo. Esses regimes, em geral, eram mais generosos e, por isso mesmo, menos vidveis
financeiramente do que aqueles que cobriam o resto do setor formal privado, conforme andlise
de Palacios e Whitehouse (2006), realidade que suscitava preocupagdes sobre o possivel efeito
crowding-out de importantes programas sociais.

Pallares-Miralles et al. (2012) analisando cerca de 162 paises, contabilizava cerca de 60
como tendo um regime separado para os servidores publicos (37% do total), 89 um sistema
integrado com o setor privado (54,9% do total) e 13 um regime semi- integrado (8% do total).
Ademais, a predominancia de esquemas separados era mais comum em regides da Africa e da
Asia, sendo que nas demais regides havia a prevaléncia de esquemas integrados, inclusive na
América Latina e Caribe, na Europa Oriental e na Asia Central. Entretanto, muitos paises estdo
integrando seus esquemas fragmentados.

Os funciondrios publicos e militares foram tipicamente os primeiros grupos de
trabalhadores a serem cobertos por regimes de previdéncia publica. Entretanto, quando a
cobertura comecou a ser expandida para o setor privado, os funciondrios publicos, em geral, ndo
foram incluidos nos novos regimes por varios motivos: (a) o fato de que estes, ndo raro, ja tinham

pensdo por morte. Os governos inglés e espanhol ja forneciam esses beneficios aos seus veteranos no século 17 e uma aposentadoria
naval foi criada nos Estados Unidos antes mesmo de ter ratificado sua Constituicdo em 1787. No servigo publico briténico, as primeiras
provisées foram feitas de forma discriciondria e individual, sendo que evoluiram para um sistema mais formal apenas com o primeiro
fundo de aposentadoria para trabalhadores do setor publico em 1712 para funciondrios aduaneiros. Em 1810, o fundamento do regime
dos funciondrios publicos britdnicos foi legislado pelo Parlamento. O modelo de um esquema previdencidrio generoso e ndo contributivo
sobreviveu quase dois séculos e foi herdado por dezenas de antigas colbnias britdnicas.



seus proprios regimes; (b) a estrutura desses novos esquemas nao era compativel com a politica
de recursos humanos que queria garantir a independéncia dos funciondrios do setor publico e
tornar mais atrativa a carreira; (c) a transferéncia de parte do custo da remuneracdo do setor
publico para o futuro; e, (d) a resisténcia de funcionarios publicos a inclusdo em esquemas menos
generosos.

Tanto do ponto de vista da equidade como de eficiéncia, ha razdes para defender a
integracdo dos regimes de previdéncia dos servidores com o esquema nacional ou do setor
privado. Do ponto de vista do pagamento, manutencdo dos beneficios e dos dados/informacdes,
por exemplo, ter arranjos separados implica com frequéncia em duplica¢des significativas e
aumento das despesas ou dos custos administrativos, especialmente em paises pequenos.
Contudo, mesmo em paises maiores, existem casos de provisdo muito fragmentada entre
diferentes grupos de trabalhadores do setor publico (Whitehouse 2016). Whitehouse (2016), por
esse motivo, entende que faz sentido um regime de previdéncia nacional integrado, abrangendo
tanto o setor publico quanto o privado. Contudo, dado que ndo se comega do zero, a integragao
deveria ser uma meta de longo prazo, sendo que os primeiros passos deveriam ser um processo
de harmonizacdo das regras entre os regimes separados.

Esta tendéncia de convergéncia entre os regimes dos servidores publicos e dos
trabalhadores do setor privado ndo é exclusiva dos paises da OCDE. A titulo de exemplo, pode-se
mencionar a China, que ja considera um plano para maior convergéncia das regras de previdéncia
dos trabalhadores do setor publico e privado®. O dualismo também é motivo de preocupagio na
Africa®.

Tabela 1
Arranjos Institucionais Previdéncia Servidores Publicos Civis x Trabalhadores do Setor Privado —
OCDE e Brasil

Arranjo Totalmente Integrado — Separado Totalmente Integrado Inteiramente
Instituci Institucional e Beneficios Institucionalmente mas com beneficios separado
onal mas com beneficios adicionais institucionalmente
similares e nas regras de
beneficios

Paises 1 Chile (1981); 1 - Finlandia (1995) 1 -Australia 1 - Bélgica

2 Republica Tcheca; 2 - Austria (2004,2009)

3 Estonia; 2 - Luxemburgo | 3-Canadd 2 - Franga

4 Grécia (2011); (1999) 4- Dinamarca

5 Hungria; 5 - Islandia 3 - Alemanha

6 Israel (2002); 3 - Holanda 6- Irlanda (1995)

7 Italia (1995/2008); 7- México (2007) 4 - Coréia

8 Japdo (2015); 4 - Suécia 8- Noruega

9 Letdnia; 9 - Reino Unido 5 - Brasil

10 Nova Zelandia (2007); 10 - Estados Unidos (1984)

11 Pol6nia;

12 Portugal (2006);

13 Republica Eslovéaquia;

14 Eslovénia;

15 Espanha (2011);

16 Suiga;

17 Turquia (2006)

Fonte: OCDE (2016) - Pensions Outlook 2016. Os anos em parénteses correspondem aos anos em que os novos servidores publicos
passaram a ser regidos por novas regras ou mesmo passaram a ter as mesmas regras e regimes do setor privado. Para aqueles
paises onde ndo aparecem datas, prevalece a categoria por no minimo 35 anos.

Nos ultimos 20 anos, as regras previdencidrias mudaram virtualmente em todos os
paises da OCDE, com altera¢des que incluem aumento da idade de aposentadoria, aumento das
contribui¢des e reducdo da taxa de reposicao, dentre outras mudangas. Para os servidores civis,
conforme colocado pela OCDE (2016), também houve varias reformas: elevagdo da idade legal
de aposentadoria (14 paises), aumento das restricdes para a aposentadoria antecipada (12
paises), reducdo no valor dos beneficios ou incremento no tempo de contribuicdo exigido (11

5 Ver Financial ~ Times. China  pension  reform targets civil servant privileges.  Disponivel —no site
https://www.ft.com/content/3141eb64-9c97-11e4-a730-00144feabdcO
& Ver Anita M. Schwarz and Miglena Abels. Issues for Civil Service Pension Reform in Sub-Saharan Africa. November 2016.



https://www.ft.com/content/3141eb64-9c97-11e4-a730-00144feabdc0

paises), aumento das contribuicdes (13 paises) e integracdo/alinhamento com o esquema geral
(11 paises), como pode ser visto pela tabela 2. Esses dados deixam claro que ndo apenas a
previdéncia dos trabalhadores do setor privado passou por profundas reformas desde a década
de 90, como também houve mudancas expressivas para os servidores publicos civis. Portanto,
mesmo paises que ainda mantém um esquema separado entre servidores e trabalhadores do
setor privado passaram por reformas, ou seja, embora a maior convergéncia ou integragdo com
o setor privado seja uma tendéncia, esta nao foi a Unica dire¢do que as reformas seguiram.

Tabela 2
Reformas dos Servidores Publicos Civis — OCDE
Reforma Paises
Aumento da idade de aposentadoria — 14 paises Austria, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Finlandia, Franga,
Alemanha, Itdlia, Japdo, Coréia, Portugal, Espanha, Suécia,
Reino Unido
Restrigdo para aposentadoria antecipada — 12 paises Austria, Australia, Bélgica, Canada, Finlandia, Alemanha,
Itélia, Coréia, Portugal, Espanha, Suécia e Reino Unido
Redugdo da generosidade dos beneficios ou aumento do Austria, Finlandia, Franga, Alemanha, Grécia, Islandia,
tempo Coréia, Noruega, Portugal, Espanha, Reino Unido
de contribuigdo — 11 paises
Aumento das contribuigdes — 13 paises Austria, Canada, Finlandia, Franca, Grécia, Israel, Italia,
Japdo, Coréia, Holanda, Portugal, Suécia, Reino Unido
Integracdo / Alinhamento com regime geral — 11 paises Austria, Canadad, Grécia, Israel, Italia, Japdo, Luxemburgo,
Nova Zelandia, Portugal, Espanha, Turquia

Fonte: OCDE (2016)
De forma muito resumida, podem ser citadas as seguintes mudancas:

a) Integracdo ou alinhamento com setor privado

Na Austria os servidores civis tinham um esquema em separado até 2004, sendo que
aqueles que entraram a partir de 1 de janeiro de 2005 s3o cobertos pelo mesmo regime do setor
privado com beneficios adicionais; na Grécia, até 2011, os servidores tinham um regime de
previdéncia em separado, mas a partir daquele ano passaram a estar integrados com setor
privado; a Irlanda tinha regime para os servidores em separado até 1995; o esquema em separado
para servidores publicos foi fechado em 2002, em Israel, e em 1995, na ltalia.

b) Aumento das restricdes para aposentadoria antecipada

No caso da Bélgica, embora ainda exista um sistema em separado, as restricdes para a
aposentadoria antecipada do setor privado também afetaram a previdéncia dos servidores
publicos.

C) Aumento da contribuicdo

No Canadad houve aumento das aliquotas de contribuicdo em 2012; na Franca a
contribuicdo dos empregados publicos ird aumentar de 9,54%, em 2015, para 11,1%, em janeiro
de 2020; na Coréia, apds sucessivas reformas em 1995, 2000, 2009 e 2015, as contribui¢des se
elevaram de 3,6% para um patamar programado de 9%; no Reino Unido, apds a reforma de 2002,
a contribuicdo dos empregados novos entrantes cresceu de 1,5% para 3,5%.

d) Aumento da idade de aposentadoria

Na Bélgica a idade de aposentadoria ird para 66 anos até 2025 e para 67 anos até 2030,
de forma similar ao que ird ocorrer para o setor privado; na Finlandia a idade de aposentadoria
ird subir de 63 anos, em 2017, para 65 anos, em 2025, e, depois desse ano, passara a ser ligada a
expectativa de vida; na Alemanha, de forma similar ao que estad ocorrendo no setor privado, a
idade legal de aposentadoria aumentara para 67 anos até 2029; na Coréia a idade foi aumentada
para 65 anos. H4 paises em que ha varias décadas o sistema publico esta totalmente integrado
com o privado, como, por exemplo, Republica Tcheca, Estonia, Hungria e, desde 1981, Chile.




Conforme analise de Palacios e Whitehouse (2006), as reformas previdenciarias dos
servidores publicos civis, em geral, incluiram: elevacdo da idade de aposentadoria; redugdo das
taxas de reposicdo; extensdo de periodos de média na férmula de cédlculo dos beneficios;
indexacdo com base em indices de pregos em vez de salarios; e aumento das contribui¢cdes. Um
ponto enfatizado é que a reforma da previdéncia dos servidores publicos implica diferentes
desafios , comparativamente as reformas direcionadas aos trabalhadores privados. O impacto
fiscal de certas reformas paramétricas deve considerar as contas de previdéncia e salarios (ou
gastos com pessoal). Por exemplo, no caso de um aumento da idade de aposentadoria, as
economias no regime de previdéncia podem ser afetadas por gastos com pessoal mais elevados.
Enfim, as projecdes devem reconhecer a natureza de grupo fechado deste tipo de esquema, em
que a politica de contratagdo determina a demografia interna.

Trazendo a discussao das reformas dos regimes de previdéncia dos servidores publicos na
OCDE para o contexto brasileiro de desenho de uma ampla reforma cristalizada na PEC 287/2016,
nota-se que a referida proposta esta na dire¢do correta de um maior alinhamento das regras dos
estatutdrios e dos trabalhadores do setor privado. Ademais, a comparagao internacional entre a
despesa no Brasil, com os Regimes Préprios de Previdéncia dos Servidores Publicos (RPPS), e o
nivel de gasto prevalecente no ambito da OCDE reforca a tese de que o pais tem um gasto muito
acima da média e do que seria esperado em relacdo ao padrdao demografico observado.

Como pode ser visto pelo Grafico 1, a média da despesa com previdéncia dos servidores
publicos civis (portanto, assumindo-se a exclusdo dos militares) ficou em torno de 1,4% do PIB
para 17 paises da OCDE, no ano de 2013. No mesmo ano, a despesa no Brasil foi de 3,5%’ do PIB,
excluidos os militares do Governo Federal. Embora este tipo de comparacdo internacional seja
muito complexa em funcdo da dificuldade metodoldgica para torna-la o mais homogénea
possivel88, o dado deixa claro que o Brasil tem uma despesa acima da média mesmo comparado
aos paises desenvolvidos. Tal constatacao se deve, entre outros fatores, ao elevado valor médio
dos beneficios decorrentes de regras anteriores que geraram e ainda geram distor¢des, como a
paridade e a integralidade, e um teto de valor de beneficio muito elevado. Essa andlise reforca
novamente o resultado do Brasil como sendo um ponto fora da curva no gasto com RPPS.

7 A estimativa de 3,5% do PIB foi construida a partir de dados do PIB do IBGE e Banco Central e dados de despesa dos RPPS conforme
apresentado pela Secretaria da Previdéncia em audiéncia publica no Congresso disponivel no site http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes- temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-287-16-reforma-da-previdencia/documentos/audiencias-
publicas/16-02.17/narlon-gutierre-noqueira . Existem outras fontes de dados, mas os resultados sdo convergentes no sentido que a
despesa dos RPPS no Brasil é acima da média, diagndstico também apresentando por Palacios e Whitehouse (2006) e World Bank Staff
Note - Rudolph, Zviniene e Olinto de abril de 2017.

8 O dado da Franga inclui militares. No caso do brasileiro, foram excluidos apenas os militares do

Governo Federal. Hd paises que estéo em transi¢do de esquemas em separado para totalmente integrado.
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http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-287-16-reforma-da-previdencia/documentos/audiencias-publicas/16-02.17/narlon-gutierre-nogueira

Gréfico 1
Despesa com Regimes de Previdéncia de Servidores Publicos
Em % do PIB — OCDE e Brasil — 2013

Despesa Regimes de Previdéncia dos
Servidores Publicos Civis em % do PIB
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Fonte: A partir dos dados da OCDE (2016). O dado relativo ao Brasil foi extraido de relatdrios elaborados pelo Ministério da Fazenda.

3. Os Efeitos do Teto do RGPS/INSS nos RPPS

Embora, no Brasil, desde a reforma de 1998, passando pela reforma de 2003 e pela
instituicdo da previdéncia complementar na Unido em 2012/2013, venha ocorrendo um
processo de maior convergéncia entre as regras de previdéncia dos servidores publicos e dos
trabalhadores do setor privado, ainda hd um grande desequilibrio atuarial que exige nova(s)
reforma(s), como pode ser visto na tabela 3.

Tabela 3
Deficit Atuarial* Consolidado dos RPPS (Periodo: 75 anos) — 2016
Ente RS bilhdes Em % PIB
Municipios 769 12%
Estados e Distrito Federal 4.623 74%
Unido** 1.243 20%
Total 6.636 106%

Fonte Secretaria de Previdéncia / Ministério da Fazenda.

* Déficit Atuarial para o periodo de 75 anos, entendido (de modo simplista) como a diferenga entre o somatdrio dos compromissos
liquidos e os ativos financeiros garantidores do sistema de previdéncia ja capitalizados.

** Civis.

***Sujeita a revisdo devido a alteragdo na estimativa do PIB. Entre 2015 e 2016 houve importante alteragdo na estimativa do
déficit atuarial dos Estados e do DF.

De forma similar ao que ocorreu nas reformas da OCDE, esse processo de convergéncia
parece ter sido bastante positivo em termos fiscais, de equidade entre servidores publicos e
trabalhadores do setor privado e na distribuicdo de renda. A proposta de reforma da PEC
287/2016 também da continuidade a esse processo de convergéncia. Uma medida muito
importante, proposta pela versdao da PEC 287 enviada ao Congresso no final de 2016, é tornar
obrigatdria a instituicdo de previdéncia complementar em um periodo de dois anos, o que
implica que novos servidores terdo o mesmo “teto” que os trabalhadores do setor privado (ou
do INSS ou do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)), com impactos positivos do ponto de



vista fiscal, de equidade e distributivo. Embora a Unido ja tenha in;tituido a previdéncia
complementar em 2012/2013, apenas algumas Unidades da Federagdo™ também o fizerame a
maior parte dos mais de 2 mil RPPS municipais ainda ndo o fez. Entretanto, a importancia da
medida depende do volume de servidores que ganham acima do teto do INSS/RGPS e, por este
critério, um dos mais importantes era de fato o ajuste no governo federal.

De qualquer forma, o Brasil possui uma despesa com RPPS muito acima do esperado
pela comparacdo internacional. Isto ocorre em fung¢do de valores médios de beneficio elevados,
situacdo determinada principalmente por regras inadequadas como, por exemplo, a paridade
entre ativos e inativos e a integralidade na reposicao, que precisam ser revistas. A versdo original
da PEC 287/2016, enviada ao Congresso no final de 2016, propunha a retirada da paridade para
servidores que, mesmo tendo entrado no servigo publico antes de 2003, possuissem idade
inferior a 50 anos, no caso dos homens, ou a 45 anos, no caso das mulheres.

Com intuito de avaliar os efeitos da aplicagdo do teto do RGPS/INSS nos regimes de RPPS
e na previdéncia como um todo, o presente estudo apresenta algumas simulagdes simplificadas
a partir dos microdados da PNAD/IBGE de 2015. Uma primeira simulagdo consiste em estimar
qual seria o impacto na despesa e na distribuicdo da renda previdencidaria em funcdo da
aplicacdo do teto do RGPS/INSS nos valores de aposentadorias e pensdes. Conforme pode ser
visto na tabela 4, pelos dados da PNAD, embora as aposentadorias com valor acima do teto (RS
4.663,75) em setembro de 2015 respondessem por apenas 3,5% do total, elas representavam
20,9% da renda de aposentadorias, com um valor médio (RS 8.437) — 7,2 vezes a média para os
beneficios abaixo do teto (RS 1.171). Os beneficios de saldrio minimo, embora respondessem
por 61% da quantidade total, correspondiam a 33,6% da massa de rendimento das
aposentadorias.

Embora a simulagdo seja relevante, cabe lembrar que a PNAD/IBGE é uma estimativa
feita a partir de uma amostra que ndo permite separar formalmente as aposentadorias e
pensdes do RGPS do RPPS, bem como ter alguma subestimativa da renda previdencidria e da
quantidade de beneficios acima do teto. Ou seja, a estimativa feita a partir da PNAD/IBGE tem
algumas limitacGes que podem afetar, principalmente, a precisdo das estimativas apresentadas.
Ademais, convém destacar que a simulacdo proposta é meramente ilustrativa e considera,
apenas por hipétese facilitadora, seu efeito imediato sobre os beneficios, sem que sejam
considerados direitos adquiridos (respeito a beneficios ja concedidos ou a critérios ja cumpridos,
principio comumente respeitado em qualquer reforma previdencidria) ou expectativas de
direitos (parcialmente atendidas via regras de transicdo). Ou seja, simula-se aqui o efeito da
estipulacdo prévia de um teto uUnico, de modo que em 2015 todos os beneficios ja estivessem
sujeitos a este limite.

8 Entre as Unidades da Federagcdo podem ser citadas Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Espirito Santo. Havia outras em
implementagdo, tramitagdo ou emestudos.



Tabela 4

Simulacdo do Efeito do Teto do RGPS/INSS nas aposentadorias

Quantidade de Massa de renda Participacdo na Renda média
Beneficios ou Participacio das massa de renda das de
Faixa de valor das Beneficiarios em % no total aposentadorias aposentadoriasem | aposentadoria
aposentadorias de quantidade em RS bilhges % do total em R$
Até Saldrio Minimo 14.449.568 61,0 11,4 33,6 787*
Acima SM e até o teto 8.419.224 35,5 15,4 45,5 1.829
Acima do teto 837.658 3,5 7,1 20,9 8.437
Total 23.706.450 100,0 33,8 100,0 1.428
Efeito do Teto sobre as aposentadorias / Simulagdo
Quantidade de Participagdo Massa de renda Participagcao na Renda média
Beneficios ou em % no total das massa de renda das de
Faixa de valor das Beneficiarios de quantidade aposentadorias aposentadoriasem | aposentadoria
aposentadorias em R$ bilhes % do total emR$
Até Salario Minimo 14.449.568 61,0 11,4 37,1 787*
Acima SM e até teto 8.419.224 35,5 15,4 50,2 1.829
Acima do teto 837.658 3,5 3,9 12,7 4.663,75
Total 23.706.450 100,0 30,7 100,0 1.294

Fonte: elaboragéo a partir dos microdados da PNAD/IBGE de 2015.
* Embora o saldrio minimo seja o piso das aposentadorias, hd valores declarados na PNAD/IBGE abaixo do saldrio minimo.

Caso todas as aposentadorias em 2015 estivessem limitadas pelo teto em 2015, a
despesa cairia de RS 33,8 bilhdes para RS 30,7 bilhdes, ou seja, uma redu¢do mensal de RS 3,2
bilhdes (queda de 9,3%). Uma estimativa é que o valor anualizado poderia chegar a RS 41,1
bilhdes'?, que seria suficiente para o financiamento do Programa Bolsa Familia no mesmo ano
ou para quase todo pagamento de beneficios do BPC/LOAS no mesmo ano, sendo que o
montante pode estar subestimado em valores nominais. Ademais, toda reducao da renda de
aposentadoria ocorreria para beneficiarios que estavam no décimo mais alto da distribuicdo de
renda de aposentadoria, tendo em vista que nesse ultimo décimo o limite inferior do intervalo
assume o valor de RS 2.600 (na distribuicdo que desconsidera os rendimentos ignorados). A
participacdo do décimo de renda de aposentadoria mais alta na renda total cai de 36,1% para
29,5% do total, com a aplicacdo do teto do RGPS/INSS. Os beneficios acima do teto, que
respondiam por 20,9% da renda total, acabam tendo sua participagao reduzida para 12,7% do
total. Arelagdo da renda média destes beneficios mais elevados (que era de RS 8.437 e cairia
para RS 4.663,75) com a renda média dos beneficios até o teto cairia dos citados 7,2 para cerca
de quatro vezes. A participagdo das aposentadorias de saldrio minimo cresce de 33,6% para
37,1% da renda total de aposentadoria.

Todos estes dados apresentados deixam claro que a adog¢do do teto do RGPS/INSS para
todas as aposentadorias do RPPS tendera a proporcionar, no longo do tempo, uma reducdo da
despesa com beneficios, maior equidade entre os trabalhadores do setor publico e do setor
privado e também alguma melhora na distribuicdo de renda. Contudo, como a adogdo do teto
nos RPPS ocorre apenas depois da instituicdo da previdéncia complementar e de forma
obrigatdria apenas para os novos servidores, todo esse processo de convergéncia tende a
ocorrer apenas no longo prazo. De qualquer forma, é um processo importante e positivo.

A aplicacdo do teto para as aposentadorias acaba resultando, na pratica, na limitagdo do
valor das pensées por morte. O efeito também é muito similar ao que se observa no caso das
aposentadorias, mas de menor monta, até pelo fato da menor despesa com esta espécie de
beneficio. As pensdes por morte com valor acima do teto respondiam por apenas 2,2% da
guantidade total destes beneficios, mas correspondiam a 14,7% da renda das pensdes por
morte, tendo um valor médio de RS 8.275, correspondente a 7,9 vezes o valor médio dos
beneficios com valor até o teto, como pode ser visto na tabela 5.

Com a aplicagdo do teto do RGPS/INSS nas pensGes por morte, a despesa com pensio

10 Trata-se de uma estimativa de redugdo da despesa bruta que tem limitagdes decorrentes da utilizagdo da PNAD/IBGE, que e uma
estimativa feita a partir de uma amostra. A PNAD também ndo diferencia aposentadorias e pensGes do RPPS ou do RGPS, embora a maior
parte dos beneficios acima do teto deva ser do RPPS, existem beneficios pagos pelo INSS acima do teto por diversos motivos (judicial ou
de legislagdo especial). Por ser considerada a despesa bruta e pela impossibilidade de diferenciar RGPS e RPPS ndo foi considerada a
contribui¢do de inativos de 11% acima do teto dos RPPS, bem como existe pressdo politica e projetos que visam eliminar esta referida
contribuigdo.

10



seria reduzida, em setembro de 2015, de RS 8,7 bilhdes para RS 8,2 bilhdes, uma reducdo mensal
de RS 560 milhdes (queda de 6,4%), que em valores anualizados chegaria a RS 7,3 bilhdes!®.
Possivelmente, os valores nominais da massa de beneficios devem estar subestimados.

A participacdo dos beneficios equivalentes ou acima do teto na renda de pensdes total,
com a aplicagdo do teto, cairia de 14,7% para 8,9% do total, enquanto a participagdo dos
beneficios até o salario minimo cresceria de 41,6% para 44,4% do total. A relagdo entre a renda
média dos beneficios iguais ou acima do teto e a renda média dos beneficios limitados ao teto
cairia de 7,9 para 4,4. A participacao do décimo com renda de pensdo mais alta cairia de 33,1%
para 28,5% do total com a aplicagdo do teto. No caso das pensdes, também vale a pena citar
que as mudangas feitas em 2003, que garantem uma reposi¢ao parcial no valor acima do teto
do RGPS, também favoreceram uma menor concentra¢do que a observada nas rendas de
aposentadoria.

Tabela 5
Simulag&o do Efeito do Teto do RGPS/INSS nas pens&es por morte

Quantidade de | Participacdo Massa de renda Participacdo na Renda

Beneficios ou em % no das pensées em | Massa derenda das média

Faixa de valor das pensdes Beneficiarios total de RS bilhdes pensdes em % do de

quantidade total pensdo

em RS

Até Salario Minimo 4.721.982 65,5 3,6 41,6 768*

Acima SM e até o teto 2.336.448 32,4 3,8 43,7 1.633

Acima do teto 155.168 2,2 1,3 14,7 8.275

Total 7.213.598 100,0 8,7 100,0 1.209

Efeito do Teto sobre as pensées por morte / Simulagdo

Quantidade de | Participacdo Massa de renda Participacdo na Renda

Beneficios ou em % no das pensdes em massa de renda das média

Faixa de valor das penses Beneficiarios q:g:\:il dda%e RS bilhdes pensoet‘s)te;In e o e:esﬁ o

em R$

Até Salario Minimo 4.721.982 65,5 3,6 44,4 768*

Acima SM e até teto 2.336.448 32,4 3,8 46,7 1.633
Acima do teto 155.168 2,2 0,7 8,9 4.663,75

Total 7.213.598 100,0 8,2 100,0 1.132

Fonte: elaboragédo a partir dos microdados da PNAD/IBGE de 2015.
*Embora o saldrio minimo seja o piso das aposentadorias, hd valores declarados na PNAD/IBGE abaixo do saldrio minimo, até pela
existéncia de pensées com valor desdobrado.

No agregado, a aplicacdo do teto do RGPS/INSS para as aposentadorias e pensdes geraria
uma reducdo da despesa previdenciaria total da ordem de 8,7%, do patamar de RS 42,6 bilhdes
para RS 38,8 bilhdes (queda de RS 3,7 bilhdes/més). Em termos anualizados, seria uma redugio
de RS 48,4 bilhdes!?. A diminui¢do da renda de beneficio com a aplicacdo do teto do RGPS/INSS
para todas as aposentadorias e pensdes se concentraria fortemente no décimo de renda familiar
per capita mais elevado, como pode ser visto pela tabela 6. A simulacdo considera apenas a
exclusdo de uma parcela da renda de aposentadoria e pensdao em fun¢ao do teto, mas a melhoria
da distribuicdo de renda poderia ser ampliada, pois esses recursos poupados poderiam ser
utilizados em transferéncias mais focalizadas ou com carater mais progressivo. Pelos dados da
PNAD/IBGE, o resultado mostra que 40,4% dos rendimentos de aposentadoria sdo destinados aos
10% mais ricos, quando se considera a renda familiar mensal per capita. Com a aplicagdo do teto,

11 Trata-se de uma estimativa de redugdo da despesa bruta que tem limitagdes decorrentes da utilizagdo da PNAD/IBGE, que e uma
estimativa feita a partir de uma amostra. A PNAD também ndo diferencia aposentadorias e pensGes do RPPS ou do RGPS, embora a maior
parte dos beneficios acima do teto deva ser do RPPS, existem beneficios pagos pelo INSS acima do teto por diversos motivos (judicial ou
de legislagdo especial). Por ser considerada a despesa bruta e pela impossibilidade de diferenciar RGPS e RPPS ndo foi considerada a
contribui¢do de inativos de 11% acima do teto dos RPPS, bem como existe pressdo politica e projetos que visam eliminar esta referida
contribuicdo.

12 Trata-se de uma estimativa de redugdo da despesa bruta que tem limitagdes decorrentes da utilizagdo da PNAD/IBGE, que e uma
estimativa feita a partir de uma amostra. A PNAD também ndo diferencia aposentadorias e pensGes do RPPS ou do RGPS, embora a maior
parte dos beneficios acima do teto deva ser do RPPS, existem beneficios pagos pelo INSS acima do teto por diversos motivos (judicial ou
de legislagdo especial). Por ser considerada a despesa bruta e pela impossibilidade de diferenciar RGPS e RPPS ndo foi considerada a
contribui¢do de inativos de 11% acima do teto dos RPPS, bem como existe pressdo politica e projetos que visam eliminar esta referida
contribuicdo.
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este percentual cai para 34,5%, com incremento para todos os demais décimos. 98,3% da reduc¢do
da renda de aposentadorias devido ao teto se concentra no décimo de renda familiar mensal per
capita mais elevada.

Também a aplicacdo melhora a distribuicdo de renda no caso das pensdes por morte. Os
dados da PNAD/IBGE apontavam que 34% se destinavam a pessoas que estavam entre os 10%
mais ricos, considerando a renda familiar mensal per capita em setembro de 2015. Com a
aplicacdo do teto do RGPS/INSS, o percentual que se destina aos 10% mais ricos cai para 29,6%
da renda total com pensdo por morte, enquanto todos os outros 9 décimos aumentam sua
participacao na renda com pensdo total. A redugdo de renda é fortemente concentrada entre os
10% mais ricos: 98,6% da queda devida a aplicagdo do teto. Portanto, todos os dados mostram
que a aplicagdo do teto do RGPS/INSS é um ajuste com carater progressivo, no sentido de que
afeta principalmente aqueles que estdo entre os 10% mais ricos da popula¢do, melhorando a
distribuicdo da renda de aposentadoria e pensdo. Cabe destacar que a distribuicdo das pessoas
por décimos de renda familiar mensal per capita no cendrio pds-aplicacao do teto foi mantida
constante em relagdo ao cendrio anterior, pois o objetivo da simulagdo era inferir quem seriam
os afetados pelo ajuste e ndo eventuais deslocamentos de pessoas que estavam no décimo mais
alto de renda para décimos mais baixos.

Obviamente, estes efeitos desconsideram os valores eventualmente pagos aos
beneficiarios pela Previdéncia Complementar, mas tais complementos ndo onerariam o pilar
publico basico e seriam financiados de maneira mais sustentavel. De todo modo, os efeitos dessa
medida devem ser sentidos no longo prazo, quando a transicdo entre os dois modelos for
completada e a necessidade de financiamento venha a ser controlada e, possivelmente,
diminuida. No curto e médio prazos, no entanto, pode-se observar inclusive alguma elevacdo
nesse componente do resultado previdencidrio, fruto do custo de transicdo, que afetard
inicialmente (e adversamente) a receita (via reducdo dos aportes dos segurados, pelo
redirecionamento da contribuicdo incidente sobre valores superiores ao teto do INSS/RGPS para
a previdéncia complementar) e apenas no futuro atingira a despesa (quando porg¢des crescentes
dos inativos estiverem sujeitas ao teto previdenciario do RGPS, no regime publico basico de
reparticdo, e recebendo eventuais complementos por meio de regime complementar).

Outro ponto positivo a ser colocado diz respeito a possibilidade de estimulo ou aumento
da poupanca em fun¢do da queda da taxa de reposicao bdsica das pessoas no topo da distribuicao
de renda e com maior capacidade de poupar. No caso dos RPPS, como ja dito, no regime basico
de reparticdo ha perda de arrecadacdo das contribuicGes acima do teto, mas esses recursos
podem ser canalizados, juntamente com a Cota Patronal devida pelo Ente (Governo Federal,
Estadual, Municipal ou do Distrito Federal), para a previdéncia complementar, em regime de
capitalizacdo, tendendo efetivamente a se converter em poupan¢a e/ou investimento®.,
Ademais, pode-se pensar em medidas para compensar a perda de contribui¢des acima do teto no
pilar publico basico, inclusive, para incrementar a progressividade tributaria e melhor a
distribuicdo de renda no pais.

13 “Funding will raise the rate of economic growth if it increases saving or improves the efficiency with which saving is channeled into
investment.” Barr; Diamond (2010, p. 196).
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Tabela 6
Distribuicdo da Renda de Aposentadoria e Pensdo Estimada pela PNAD/IBGE de 2015 e com
aplicacdo do teto do RGPS/INSS para todas as aposentadorias e pensdes

Décimo da | Distribui¢ao da | Distribuicdo darenda de Distribuigdo da | Distribuicdo da renda de
renda familiar renda de | aposentadorias com limite do| renda de pensdao em | pensao com limite do teto
mensal per | aposentadorias em teto do RGPS/INSS em % do total do RGPS/INSS em % do
capita % do total % do total* total*

1 0,1 0,2 0,4 0,4

2 1,2 1,4 1,8 1,9

3 3,1 3,4 3,8 4,1

4 3,7 4,1 4,1 4,4

5 3,9 4,3 53 5,6

6 13,2 14,5 11,2 11,9

7 7,7 8,5 8,4 9,0

8 10,6 11,7 11,6 12,4

9 16,0 17,5 19,5 20,7

10 40,4 34,5 34,0 29,6

Fonte: Elaboragdo a partir dos microdados da PNAD/IBGE.
*Mantida a classificagdo por décimo de renda familiar mensal per capita anterior a aplicagéo do teto.

Outro aspecto que também deve ser debatido é a possibilidade de acumulagdo de
aposentadoria e pensdo por morte. Embora a aplicacdo do teto do RGPS/INSS certamente tenha
efeito em melhorar a distribuicdo da renda de aposentadoria e pensdo, a ado¢do de alguma
restricdo na possibilidade de acumulagdo de aposentadoria e pensdo também tem carater
progressivo. Como pode ser visto no grafico 2, 73% das pessoas que acumulam aposentadoria e
pensdo estdo entre os 30% mais ricos. Claro que o acimulo entre aposentadoria e pensdo tende
a ser mais problematico no ambito dos RPPS, pois os valores dos beneficios sdo mais elevados,
havendo a possibilidade de acumula¢do de dois beneficios de valor muito alto.

Com a amplia¢do da participagdo da mulher no mercado de trabalho, tem havido um
aumento do percentual de pensionistas que acumulam esse beneficio com a aposentadoria,
tendo esta participagdo crescido de 9,9% para 32,1% do total de pensionistas entre 1992 e 2015
para o Brasil (sem Norte rural, exceto Tocantins). Em termos absolutos, o total de pensionistas
gue acumulavam aposentadoria passou de 330 mil, em 1992, para 2,3 milhdes, em 2015, como
pode ser visto na tabela 7. Esse aumento da acumulagdo entre aposentadoria e pensdo decorre
principalmente dos seguintes fatores: a) as mulheres sdao maioria entre os beneficidrios de
pensdo por morte, seja por terem maior expectativa de vida ou sobrevida que os homens, como
também, em geral, porque a idade média das mulheres é menor que a dos homens com quem
sdo casadas ou possuem unido estavel; e b) o aumento da participacdo das mulheres no mercado
de trabalho estd aumentado o percentual de mulheres que estdo conseguindo direito a sua
prépria aposentadoria.
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Grafico 2
Distribuicdo dos Beneficidrios que Acumulavam Aposentadoria e Pensdo pelos Décimos de Renda
Familiar Mensal Per Capita — PNAD/IBGE - Brasil 2015
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Fonte: Elaborag3o a partir dos microdados da PNAD/IBGE de 2015

A previdéncia social precisa se adaptar as mudancas sociais, demograficas e econémicas
que sdo enfrentadas por todas as sociedades. Neste contexto, a cumulatividade de beneficios
pode ser revista, ainda que tdo somente limitada a um determinado valor limite de acumulagao,
dado que, em geral, trata-se aqui de beneficios financiados por pessoas e fontes distintas de
contribuicdo. Ademais, as alteracGes recentes ja feitas nos critérios de elegibilidade e
manutencdo das pensbes por morte (Lei n°. 13.135/2015), juntamente com as demais
mudangas propostas pela PEC 287/2016, ja minimizam significativamente o excesso de repasses
duplicados a um mesmo beneficiario.

Tabela 7
Percentual de Pensionistas que Acumulam Aposentadoria Brasil 1992 e 2015 —
PNAD/IBGE

EVOLUCAO DA ACUMULACAO DE PENSAO E APOSENTADORIA
ENTRE 1992 E 2015, SEGUNDO A PNAD/IBGE
TOTAL (HOMENS E MULHERES)

ITEM 1992 2015 *

Total de Pensionistas (1) 3.339.086 7.197.328

Pensionistas que acumularam

aposentadoria 330.046 2.307.668
(2)
(2)/ (1) em % 9,9% 32,1%

Fonte: PNAD 1992 e 2015/IBGE. Elaboragdo IPEA
Nota: * Em 2015 ndo esta incluida a drea rural da Regido Norte, exceto Tocantins.

14



4. Consideragoes Finais

Como mostrado ao longo desta nota, houve um intenso movimento de reformas dos
regimes de previdéncia dos servidores civis na OCDE e uma tendéncia, nestes paises, de
promover a convergéncia ou mesmo a integracdo destes regimes com os sistemas de
previdéncia para os trabalhadores do setor privado. Existem apenas quatro paises no ambito da
OCDE que ainda mantém um regime institucionalmente separado e com diferentes regras de
beneficios, como ainda continua prevalecendo no Brasil. A proposta original da PEC 287/2016,
embora ainda mantivesse um regime separado do ponto de vista institucional, levaria a uma
convergéncia da regra de beneficios, ja que a idade de aposentadoria e o tempo de contribuicdo,
bem como a regra de calculo, o piso e o teto dos beneficios passariam a ser os mesmos para os
RPPS e os RGPS.

A partir de simulagGes bastante simplificadas e que desconsideram regras de transicao,
observou-se que a aplicagdo do teto do RGPS/INSS para todas as aposentadorias e pensdes, ou
seja, sobre os RPPS, permitiria, em 2015, a redugao da despesa com aposentadorias e pensdes
em, respectivamente, 9,3% e 6,4%. No agregado, a despesa com aposentadorias e pensdes seria
reduzida em 8,7%. Além disso, a aplica¢do do teto levaria possivelmente a um ajuste de carater
progressivo, no sentido que o grupo mais afetado seria aquele situado entre os 10% mais ricos.

Portanto, em tese, a aplicacdo do teto do RGPS/INSS a todos RPPS permitiria, apesar de
um custo de transicado, a reducgao da despesa dos RPPS, uma maior equidade entre os servidores
publicos e os trabalhadores do setor privado e uma melhor distribuicio de renda no pais.
Ademais, pode ter estimulos positivos sobre a poupanca e o investimento agregado, na medida
em que reduz a taxa de reposi¢do das pessoas com maior capacidade de poupancga.
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