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SINOPSE

Este trabalho analisa os gastos com pessoal civil no setor publico federal por meio de registros
administrativos do Poder Executivo. H4 duas contribuigoes dignas de nota porque sao capazes
de melhorar o entendimento dos formuladores de politica acerca da evolugio dessas despesas
nos préximos anos. Primeiramente, sao empreendidas simulagoes para medir os efeitos da
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 287. Essa avaliagao desconsidera que o governo
federal terd que repor, em alguma medida, aquelas pessoas que deixarem o servico publico.
Portanto, em seguida, sdo elaborados cendrios para aferir o custo de diferentes estratégias
de contratagdo. Sao reportadas, ademais, andlises de sensibilidade de alguns resultados em
relagio a suposigoes especificas. Em sintese, os resultados indicaram que a reforma ird acarretar
economias para os cofres ptiblicos nos préximos anos, principalmente devido a queda no
valor das pensées por morte. Contudo, dado o enorme contingente de pessoas que ficario
elegiveis a aposentadoria programada, a politica de reposigao que vier a ser adotada pelo

governo possui um peso substancial sobre o tamanho que a folha de pessoal ird adquirir.

Palavras-chave: gastos com pessoal; servico pablico federal; microssimulagoes; reforma

da previdéncia; reposicao.

ABSTRACT

This paper analyzes the personnel expenditures in the Brazilian federal civil public service
using administrative records from the Executive Branch. There are two contributions which
are noteworthy because they may improve the understanding of policy makers regarding the
evolution of those expenses in the upcoming years. First, we undertake simulations in order
to assess the effects of the Proposal for Constitutional Amendment n® 287. It should be noted
that this exercise disregards that the federal govern will have to replace, to some extent, those
people who are leaving the public service. Hence, in what follows, we formulate replacement
scenarios to try and gauge the cost of different hiring strategies. Furthermore, we report the
robustness of some results with respect to specific assumptions. In a nutshell, the results
indicated that the reform will bring about economies for the public coffers over the next
years, mainly due to the fall in the value of the survivors” pensions. Nonetheless, given the
enormous amount of people that will become eligible for retirement, the replacement policy

to be followed by the government has a substantial weight on the size the payroll will reach.

Keywords: personnel expenditures; federal civil public service; microsimulations; pension

reform; replacement.
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1 INTRODUCAO

Os sistemas de aposentadorias e pensoes especificos dos servidores publicos, quando
existem, costumam exercer um peso desproporcional nas finangas publicas dos paises
(Palacios e Whitehouse, 2006). Em face disso, diversas nacoes reformularam tais
sistemas de uma maneira ou de outra ao longo das ultimas trés décadas, e o Brasil
nao ¢ uma excegdo a essa regra. De fato, as reformas da previdéncia de 1998 e 2003,
sobretudo apés a introdugao da previdéncia complementar em 2012, diminuiram de
maneira substancial o tamanho do passivo que a sociedade brasileira contratava na

forma de beneficios previdencidrios (Souza et al., 2006; Rodrigues e Afonso, 2015).

Em dezembro de 2016, o governo federal enviou a Proposta de Emenda a
Constitui¢ao (PEC) n°® 287 para o Congresso Nacional, visando alterar parimetros da
previdéncia tanto dos trabalhadores do setor privado como dos servidores publicos.
Esta proposta foi modificada na Comissio Especial e, na época da elaboragao deste
estudo, ainda nao havia sequer sido votada no Plendrio da Cimara dos Deputados. Este
trabalho estima, por meio de microssimulagbes nio comportamentais, quais deverao
ser os efeitos dessa PEC (versio substitutivo) sobre os gastos com aposentadorias e
pensdes no servico publico civil federal do Poder Executivo ao longo das préximas
décadas. Essa avaliacio considera inicialmente que os servidores constituem um grupo
fechado, tal como em Magalhaes e Bugarin (2004), abstraindo assim das escolhas que
precisarao ser feitas no que diz respeito a reposigao das pessoas que irdo deixar o servigo
publico. Com efeito, avaliagbes dessa natureza podem ser bastante sensiveis em relacio

a cendrios de contratagio especificos (Beltrao, Oliveira e Pasinato, 1999).

Com a aprovagao do Novo Regime Fiscal, que instituiu o teto de gastos no
Ambito da administragao publica federal — Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016 —,
a evolugio do orcamento de saldrios do governo assumiu uma relevincia ainda
maior nos debates sobre a politica macroeconémica do pais. Considerando que um
contingente grande de pessoas ficard elegivel a aposentadoria nos préximos anos, visando
dimensionar corretamente os gastos com pessoal do Poder Executivo federal, a segunda
contribui¢ao deste estudo reside na simulagao de cendrios de reposigio. Neste sentido,
faz-se necessdrio compreender como a politica de recursos humanos adotada no passado
¢ capaz de afetar o orgamento de saldrios no futuro. Cumpre notar primeiramente que

o perfil atual da estrutura etdria dos servidores ¢ bimodal, refletindo os dois tltimos
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ciclos de contratacio. Porém, como ocorreram muitas admissoes na margem extensiva
recentemente, nao estd claro se haverd um arrefecimento nos pedidos de concursos por
parte dos 6rgaos da administragao publica. Para completar este quadro, cabe observar
que a politica salarial seguida nos anos 2000 tornou as contratagdes mais onerosas.
Especificamente, os novos servidores entram mais bem remunerados do que no passado

e chegam mais rdpido ao topo das suas carreiras.

Pode-se dizer que a metodologia adotada nesta pesquisa ¢ difundida entre os
profissionais especializados em questéoes previdencidrias (Winklevoss, 1993). Novy-Marx
e Rauh (2011) apresentaram uma discussao interessante dos métodos de mensuragio e
das hipéteses mais criticas nos estudos que adotam este enfoque empirico. A formulagao
matemdtica deste trabalho ¢ semelhante a descrita por Mascarenhas, Oliveira e Caetano
(2004). No entanto, foram realizadas algumas adapta¢oes para adequar tal modelo
aos objetivos deste estudo, como a introdugio de um médulo especifico para cuidar
da reposigao. Para efetuar as simulagoes pretendidas, é imprescindivel contar com
informagdes no nivel individual, caso contrdrio, nao seria possivel lidar com as diferentes
regras de transi¢do vigentes na previdéncia, nem tampouco quantificar as aposentadorias
de forma desagregada. Esta pesquisa se beneficiou de um banco de dados de registros
administrativos que apresenta uma abrangéncia muito boa entre os servidores civis do
Poder Executivo federal, qual seja, o Sistema Integrado de Administragio de Recursos
Humanos (Siape) do MP. Os principais resultados do estudo podem ser sumariados

conforme a seguir.

A reforma prevista no texto substitutivo da PEC n® 287 serd capaz de gerar uma
economia relevante para os cofres publicos, principalmente devido as mudancas nas regras
das pensoes por morte. Embora os valores pagos a titulo de aposentadorias programadas
devam ficar menores caso a reforma seja aprovada, é preciso ter cuidado na interpretacio
dessas estimativas, pois tal reducio decorre do adiamento do ingresso na inatividade. De
fato, quando um servidor adia a sua aposentadoria, ele permanece na folha de pagamento
dos ativos. Dessa forma, tal efeito sé poderia ser considerado uma economia real para o

governo se a reposi¢ao nao fosse passivel de ser evitada.
Em qualquer um dos cendrios, a reposi¢ao deverd ser um tema importante nos

préximos anos, considerando o quadro fiscal do pais. Pelas regras previdencidrias atuais,

cerca de metade dos servidores deverd se tornar elegivel a aposentadoria programada
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nos préximos dez anos. Se a reforma for aprovada, o nimero total de pessoas ficard
um pouco menor. Porém, nio se deve deixar de observar que cerca de um quarto do
total ji pode se aposentar desde a data-base dessa avaliagio. Isto posto, as simulagoes
para a reposigao evidenciaram que nao é pequena a economia vidvel de ser obtida
pelo governo adotando uma politica mais restritiva de contratagao aliada a menores
saldrios de entrada para os novos concursados. Dependendo da severidade da politica
de recursos humanos, o efeito torna-se compardvel ao da reforma da previdéncia. Como
tais resultados sao sensiveis a certas suposi¢oes, sio empreendidas simulagoes especificas

para aferir a robustez do fluxo de aposentadorias predito para diferentes horizontes.

Este trabalho conta com outras cinco se¢oes, além desta introdugio. A se¢ao 2
apresenta um histérico das reformas da previdéncia com énfase no servico publico
federal e mostra as mudangas que seriam introduzidas caso a PEC n° 287 fosse aprovada.
Por sua vez, a segdo 3 descreve o banco de dados e depois retrata as mudangas mais
relevantes ocorridas no quadro de pessoal ativo e nas suas remuneragdes nos ultimos
anos. A énfase na politica de recursos humanos ¢ explicada pela necessidade de tratar
de maneira integrada os gastos com saldrios e aposentadorias. A segao 4 apresenta a
metodologia adotada na avaliagio da reforma e na elaboracio dos cendrios de reposicao.
Os resultados das simulagdes sao apresentados na segao 5. Para encerrar, a se¢io 6 faz

as consideracoes finais.

2 PREVIDENCIA NO SERVICO PUBLICO

Os gastos com pessoal da Unido apresentaram crescimento substancial na década de
1990. Grande parte desta varia¢io havia decorrido da rdpida elevagio das despesas com
inativos e pensionistas (grfico 1). O diagndstico da época, na sequéncia da aprovagio
do Plano Real, era de que o peso cada vez maior desses beneficios no orcamento federal
colocava em risco o equilibrio macroecondémico do pais. Em face disso, as reformas
da previdéncia de 1998 e 2003 buscaram reduzir a generosidade das aposentadorias
e pensdes no servico publico, mas a0 mesmo tempo estabeleceram regras de transigao
para os funciondrios publicos em exercicio no momento da promulgacio. A introduc¢ao
do regime de previdéncia complementar (RPC) em 2012 contribuiu enormemente

para a harmonizacao das regras entre os setores ptblico federal e privado.
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GRAFICO 1
Gastos com pessoal da Uniao (1987-2016)
(indice 1987 = 100)

600 —

500 —

400 —

300 —

200 —

100 1@

1987 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015
== Servidores ativos == |nativos e instituidores === Total

Fonte: Boletins Estatisticos de Pessoal (BEP) n 56 e 249 (dez./2000 e jan./2017).
Obs.: As linhas tracejadas sao as séries antigas do BEP que foram descontinuadas. A interpolacéo foi realizada a partir de 1995, que é o primeiro ano da série nova. O deflator
é o Indice Geral de Pregos-Disponibilidade Interna (IGP-DI) da Fundacao Getulio Vargas.

Dessa forma, os atuais servidores ativos estdo sujeitos a diferentes condigdes de
acesso, férmulas de cilculo e regras de atualiza¢io dos beneficios, de acordo com as
suas datas de entrada no servico publico. Especificamente, aqueles que entraram até
o fim de 2003 poderio se aposentar com o uUltimo saldrio (integralidade) e terao suas
aposentadorias corrigidas da mesma forma que as remuneragées dos funciondrios ativos
(paridade). Para os que entraram até 16 de dezembro de 1998, a paridade valerd para
as pensdes por morte que eventualmente instituirem. J4 aqueles que entraram de 2004
em diante terdo o beneficio calculado pela média, e a atualizagio se dard na medida
necessdria para a manutengao do valor real.
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QUADRO 2

Mudancas na previdéncia dos servidores previstas na PEC (versao substitutiva)

Regra

Permanente

Transicao

Elegibilidade
(aposentadoria programada)

65 (62) anos de idade e 25 de contribuicao

se homem (mulher), desde que cumpridos

dez anos no servico publico e cinco

no cargo (idade minima sera acrescida
automaticamente em um ano para cada ano a
mais na expectativa de sobrevida aos 65 anos)

60 (55) anos de idade, 35 (30) de contribuicdo se homem (mulher),
20 de exercicio no servico publico e cinco no cargo; pedagio de 30%
do tempo de contribuicdo restante na data de publicacdo da emenda;
elevacdo na idade minima em um ano a cada dois decorridos a partir
do terceiro exercicio (quem entrou antes de 16 de dezembro de 1998
reduz um dia na idade minima para cada ano que exceder o tempo de
contribuicdo exigido)

Aposentadoria especial
(categoria profissional)

Professores da educacdo basica: 60 anos
de idade e 25 de contribuicdo; policiais:
poderao ter idade minima reduzida por lei
complementar (minimo de 55 anos)

Professores da educacdo basica: desconto de cinco anos na idade e no
tempo (idade ird aumentar um ano para cada dois decorridos a partir do
terceiro exercicio); policiais: 55 anos de idade, 30 (25) de contribuicdo
se homem (mulher) e 20 no cargo (aumentara um ano para cada dois
decorridos, a partir do terceiro exercicio, até alcancar 25)

Calculo dos proventos
(aposentadoria programada)

70% da média, acrescido de 1,5% para cada
ano adicional do primeiro ao quinto, 2% do

sexto ao décimo e 2,5% do décimo primeiro
em diante, até o teto do RGPS

Para os que entraram antes de 31 de dezembro de 2003 (e policiais que
entraram antes de 4 de fevereiro de 2013): dltimo salario se atingir a
idade minima e média, caso contrario; para os que entraram de 2004
em diante: 70% da média, acrescido de 1,5% para cada ano adicional
do primeiro ao quinto, 2% do sexto ao décimo e 2,5% do décimo
primeiro em diante

Calculo dos proventos
(pensdo por morte)

Cota familiar de 50% mais 10% por
dependente que n&o é reversivel; a base de
calculo serd igual a totalidade do provento
que o aposentado falecido recebia e, no caso
de morte de servidor ativo, a aposentadoria
que o servidor teria direito caso houvesse se
aposentado por invalidez

Cota familiar de 50% mais 10% por dependente que ndo é reversivel; a
base de calculo serd igual: a totalidade do provento que o aposentado
falecido recebia até o teto do RGPS mais 70% do excedente e, no caso
de morte de servidor ativo, a aposentadoria que o servidor teria direito
caso houvesse se aposentado por invalidez até o teto do RGPS mais
70% do excedente

Acumulagbes vedadas

Mais de uma aposentadoria (exceto se o
cargo for acumulavel); mais de uma pensao
por morte; ou de pensdo por morte com
aposentadoria, exceto se o valor total for
menor ou igual a dois salarios minimos

Regra permanente

Atualizagdo dos beneficios

Inflagao

Para os que entraram antes de 31 de dezembro de 2003 (e policiais
que entraram antes de 4 de fevereiro de 2013), reajuste concedido ao
servidor ativo se atingir a idade minima

Elaboracdo dos autores.

Caso o servidor tenha sido admitido apds 4 de fevereiro de 2013, quanto o
RPC comegou, seus beneficios serdo calculados por meio de uma férmula mista:
média dos saldrios de contribuigao até o teto do RGPS (parcela de beneficio definido)
mais a complementacio oriunda da entidade fechada de previdéncia complementar
(modalidade de contribuicio definida), denominada Fundacio de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal (Funpresp). Somente a primeira parcela é
considerada despesa do RPPS federal.

O quadro 1 faz um resumo das condigoes aplicdveis as diferentes safras de
servidores. Evidentemente, para preservar a apresentacao, diversos detalhes tiveram que

ficar de fora (regras especificas para deficientes, entre outras).
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Outra mudanca recente digna de nota foi a reducio na duragao das pensoes por
morte deixadas por conjuges ou companheiros, que eram sempre vitalicias e passaram
a depender da idade do pensionista na data do ébito do servidor (Lei n° 13.135/2015).
Especificamente, desde que cumprida a caréncia de dezoito contribui¢des mensais e se
0 casamento ou uniao estavel tiver ocorrido hd dois anos ou mais, valem os seguintes
prazos: ) trés anos, se o dependente for menor de 21 anos de idade; 77) seis anos, se tiver
entre 21 e 26 anos; 77) dez anos, se tiver entre 27 e 29 anos; iv) quinze anos, se estiver
na faixa etdria de 30 a 40 anos; v) 20 anos, se tiver entre 41 e 43 anos; e vi) vitalicias

para aqueles com 44 anos de idade ou mais.

Em dezembro de 2016, o Poder Executivo submeteu ao Congresso Nacional a
PEC n° 287, que faz uma série de outras mudangas paramétricas na previdéncia dos
servidores, assim como na dos trabalhadores do setor privado.! O quadro 2 mostra as
principais alteracoes previstas no texto substitutivo da PEC referentes & previdéncia
dos servidores. Além da regra permanente, sio apresentadas também as de transicio,

aplicdveis aos atuais servidores.

E importante notar que a versio enviada pelo governo sofreu diversas modificagoes
na Comissao Especial, cabendo destacar trés relacionadas as regras permanentes de
aposentadorias. Primeiramente, a proposta original previa a equalizacio da idade
minima de homens e mulheres em 65 anos, ao passo que a redagio atual aumenta a
idade minima dos homens para 65 e a das mulheres apenas para 62. Em segundo lugar,
o texto submetido pelo governo propunha acabar com as aposentadorias especiais
caracterizadas por categorias profissionais, mas a versdo aprovada na Comissio prevé
condi¢oes diferenciadas para os professores da educacio bdsica e para os servidores
policiais. Em terceiro, o texto do relator mudou a fé6rmula de cilculo desses beneficios.
Na proposta do governo, os valores dos proventos de aposentadoria seriam iguais a 51%

da média dos saldrios de contribui¢io mais 1% para cada ano de contribuigio. O texto do

1. A PEC n° 287 foi enviada para o Congresso no dia 5 de dezembro de 2016. No dia 19 de abril de 2017, o relator da
proposta na Comissdo Especial, Deputado Arthur Oliveira Maia (Partido Popular Socialista da Bahia — PPS-BA), apresentou
parecer favoravel nos termos de um substitutivo, que contém algumas mudancas em relagdo ao texto original. O relatdrio
foi aprovado na comissdo no dia 3 de maio (23 votos a 14), mas a reforma ainda n&o foi votada no Plenario da Camara.
Evidentemente, se a PEC for aprovada na Camara, ela deverd ainda passar pelo Senado Federal, onde podera ser rejeitada,
aprovada integralmente ou sofrer mudancas e ter que retornar para a Camara.
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relator prevé 70% da média mais 1,5% para cada ano de contribuigao, além do minimo

do primeiro ao quinto, 2% do sexto ao décimo e 2,5% do décimo primeiro em diante.?

O grifico 2 faz o comparativo das taxas de reposi¢io das aposentadorias em
relacio a média dos saldrios de contribui¢ao conforme o tempo de contribui¢ao do

servidor. Sob a regra permanente, evidentemente, os proventos deverdo observar o teto

dos beneficios do RGPS.

GRAFICO 2
Taxas de reposicao das aposentadorias em relacdo a média dos salarios de contribuiciao

de acordo com o tempo de contribuicdo (versao do governo e texto substitutivo)
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Elaboracao dos autores.

No que diz respeito as pensdes por morte, praticamente todas as alteracoes
propostas pelo governo foram mantidas. Sao vedadas, na PEC, a acumulagio de mais
de uma pensao por morte ou de pensao por morte e aposentadoria. Enquanto na regra
atual as cotas somam 100% da base de cdlculo e siao reversiveis, na PEC h4d uma cota

familiar de 50% e mais 10% por dependente, nio havendo reversao. A base de cdlculo,

2. A mesma férmula vale para as aposentadorias por incapacidade permanente (piso de 70% da média), exceto se
decorrente de acidente em servico ou doenca profissional (100% da média).
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por sua vez, muda apenas para a situagao de morte de servidor ativo. Atualmente ela é
igual & remuneracio do servidor até o teto do RGPS mais 70% do excedente, ao passo
que a PEC propoe que o valor seja igual aquele que o servidor falecido teria direito
caso houvesse se aposentado por invalidez em vez de morrido (mesma férmula do

gréfico 2, essencialmente).

Faz-se necessdrio observar que a PEC faz outras mudancgas que ou sao menos
relevantes no agregado (tal como a altera¢ao na base de cilculo das contribuigées dos
inativos e pensionistas portadores de doengas incapacitantes) ou que nio sio passiveis
de mensura¢io de acordo com a metodologia adotada, pois devem ter efeito apenas
indireto (judicializagao, por exemplo).’

E interessante notar que, dada a importincia desse tema para as financas do
governo e para a macroeconomia de uma forma geral, reformas como essa sempre

ensejam avaliagdes de seus efeitos.

Magalhaes e Bugarin (2004) estimaram a trajetdria dos deficits da previdéncia
dos servidores federais, para diferentes cendrios de crescimento salarial e aliquotas de
contribui¢io, supondo que nio haveria mais contratagoes pelo regime juridico tnico
(RJU). Para tal, adotaram um modelo de coorte idade-sexo, que ¢ bastante utilizado
para reduzir os custos computacionais ou quando os microdados no estao disponiveis.
Mascarenhas, Oliveira e Caetano (2004), por sua vez, empreenderam microssimulagoes,
usando o cadastro do Siape, para estimar o efeito da reforma de 2003 sobre o RPPS
federal. A reposi¢ao também foi desconsiderada neste trabalho.

Souza et al. (2006) realizaram simulagées usando os dados da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (Pnad) para mensurar os efeitos da mesma reforma sobre
o sistema previdencidrio brasileiro de um modo geral. Os autores evidenciaram que o

impacto, em termos de valor presente atuarial, diminuiu com as alteragoes no texto

3. Exemplos disso sdo: j) a possibilidade de readaptacdo de servidor que adquirir incapacidade para o cargo em que
estiver investido; /i) a obrigatoriedade de avaliagdes periddicas para os que tiverem adquirido incapacidade permanente
e ndo forem passiveis de readaptacdo; i) a exigéncia de avaliacdo biopsicossocial para caracterizacdo do servidor como
deficiente para fins de aposentadoria especial; iv) a vedacdo, para fins de aposentadoria especial, a caracterizacdo por
categoria profissional ou ocupacdo das atividades exercidas em condicdes especiais que prejudicam a salde; e v) a
exclusdo da previsdo de aposentadoria especial para os servidores que exercem atividade de risco, sem especificacéo (os
policiais passaram a ser tratados explicitamente).
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original promovidas pela Camara, pelo Senado e pelo Supremo Tribunal Federal (STF).
Giambiagi ez al. (2007), por seu turno, usaram os dados da Pnad para simular outras
mudangas possiveis, como a interrup¢do do crescimento do piso previdencidrio, a
introdu¢ao de idade minima no setor privado e a elevacao da idade requerida para

acesso ao beneficio nao contributivo.

Caetano (2008) apresentou estimativas dos efeitos fiscais da introdugao do RPC
no servigo puablico federal. De acordo com as estimativas do autor, o custo de transi¢ao
permanece positivo entre 20 e 30 anos apds a introdugio da previdéncia complementar,
devido a perda de arrecadacio. Depois da terceira década, no entanto, o efeito positivo

da limitagao dos beneficios ao teto do RGPS passa a superar os custos dessa politica.

Rangel e Saboia (2013) adotaram um enfoque distinto. Foram estimadas taxas de
reposigao das aposentadorias programadas no RPC para alguns perfis de pessoas (sexo e
rendimentos), considerando diferentes aliquotas e tempos de contribui¢io, bem como
cendrios para o retorno da carteira de ativos do fundo. Os resultados indicaram que
os novos servidores terdo provavelmente que empreender maior esfor¢o de poupanga
individual para suavizar o consumo ao longo do ciclo de vida. Ferreira (2008) analisou
em quais condicoes seria vantajoso financeiramente para o servidor que entrou no
servigo publico antes da introdugao do RPC aderir ao plano do Funpresp, abrindo mao

assim da aposentadoria integral (4ltimo saldrio ou média dos 80% maiores saldrios).

Amaral, Giambiagi e Caetano (2013) realizaram simulagbes estocdsticas
para avaliar os resultados atuariais do Funpresp considerando os riscos financeiros
e biométricos, bem como diferentes cendrios (rendimentos, aliquotas, tempos de
contribui¢io e carteira de ativos). Na maioria deles, o valor esperado das aposentadorias
programadas foi inferior na configuragio com previdéncia complementar, mas os
participantes podem aumentar a sua taxa de reposi¢io adiando a aposentadoria e
realizando contribui¢oes superiores a 8,5%. Rodrigues e Afonso (2015), ap6s realizarem
seus préprios cdlculos atuariais, consideraram improvéveis as situagoes em que o RPC,
aliado ao beneficio oriundo do RPPS federal, proporcionaria beneficios superiores ao da
regra antiga (desconsiderando possiveis mudangas futuras nas regras de aposentadoria

dos servidores).
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3 POLITICA DE RECURSOS HUMANOS

Esta se¢ao apresenta algumas estatisticas descritivas bdsicas do banco de dados como
um todo para depois discutir alguns aspectos relevantes que dizem respeito ao quadro

de pessoal ativo.

A tabela 1 mostra o quantitativo de acordo com a condigio da pessoa como
funciondrio publico ativo, aposentado ou instituidor de pensio, bem como descreve
o perfil das remuneragoes. Dada a énfase deste trabalho, tais estatisticas consideram

apenas os VfﬂCUlOS estatutarios.

TABELA 1
Quantidade de pessoas de acordo com a condicao e o perfil da remuneracao no Poder
Executivo civil federal (jul./2016)

Remuneracao (R$ mil)

Quantidade
(mil Média Desvio-padrao Minima p25 p50 p75 Maxima
Servidores ativos 543,5 8,7 53 0,9 4,7 6,9 1,1 33,8
Homens 301,6 9,1 5,6 09 4,8 71 11,5 33,8
Mulheres 2419 8,1 4,9 0,9 4,5 6,6 10,5 33,8
Aposentados 391,8 7.8 5,7 0.9 39 58 9.2 33,8
Homens 176,1 83 6,1 0,9 4,1 6,0 10,5 33,8
Mulheres 215,6 7.4 53 0,9 3.8 5,7 8,6 338
Instituidores 2476 5,7 5,2 0,9 3,1 3,7 5,6 33,8

Fonte: Siape, 2016.
Obs.: N&o inclui servidores dos 6rgdos que mantém folha propria (Banco Central do Brasil — BCB, e Agéncia Brasileira de Inteligéncia — Abin). Impde salario-minimo e teto
salarial do servico publico nos valores extremos das remuneracGes encontrados no cadastro.

E importante notar que os registros administrativos do Siape se referem aos
vinculos do Poder Executivo civil federal — ndo incluindo os funciondrios do Ministério
Pablico da Unido, dos Poderes Legislativo e Judicidrio e tampouco os militares das
Forgas Armadas —, responsdvel por cerca de 70% da folha salarial do quadro civil da
Unido e por mais de 75% de todas as aposentadorias e pensoes do RPPS federal. No
entanto, o Siape nio abrange o BCB nem a Abin (érgaos que possuem folha prépria),
além dos servidores do Ministério das Relagoes Exteriores (MRE) que estao lotados fora
do pais. Em contrapartida, estao incluidos os funciondrios antigos dos ex-territ6rios

federais que sio de responsabilidade da Uniao.
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A exposicao a seguir ird se concentrar nos servidores ativos. O grafico 3 apresenta
a evolu¢do da sua quantidade ao longo das Gltimas décadas.” Fica claro que o ntimero
de funciondrios diminuiu na década de 1990, mas depois cresceu bastante nos anos
2000, inclusive apés 2010. E importante destacar que essas contratagoes afetaram a
estrutura etdria do funcionalismo publico, bem como nio foram neutras no que se refere
a sua distribui¢do entre os diferentes 6rgaos. O perfil das remuneragdes também foi

modificado neste periodo. O restante desta segao ird expor as mudangas mais relevantes.

GRAFICO 3

Forca de trabalho civil do Poder Executivo da Unido (1995-2016)
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Fonte: BEP n2 249 (jan./2017).
Obs.: Inclui celetistas e vinculos temporarios.

Cumpre ressaltar que, apesar de as admissoes recentes terem introduzido um
grupo jovem no servico publico, nio se pode concluir que os pedidos de concursos
deverdo ser muito menores de agora em diante, dado que parte dessas contratagoes
visaram preencher os quadros das novas universidades e dos institutos federais de

educacio. Ademais, cabe observar que a politica salarial adotada pelo governo no

4. E importante notar que o BEP ndo faz uma distincdo precisa entre servidores estatutarios e funcionérios celetistas e
temporérios do governo federal. Para ver isto, basta notar que o quantitativo de estatutarios do Siape é cerca de 85%
daquele declarado no boletim em 2016 (mesmo tirando o BCB).
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passado, que elevou as remuneragoes iniciais e reduziu a amplitude salarial, deverd
tornar a reposi¢io mais onerosa. Esses fatos motivaram os cendrios de reposicao que

serdo analisados mais a frente.

3.1 Estrutura etaria

O gréfico 4 mostra como o perfil etdrio dos servidores publicos civis foi alterado
recentemente. Devido 4 escassez de concursos, o pico da distribuigio foi deslocado
em dez anos de 1995 a 2005, passando de perto dos 40 para a vizinhanca dos 50 anos
tanto para homens como para mulheres. Em contrapartida, a distribui¢ao adquiriu um
perfil bimodal em 2015, refletindo as contratacoes realizadas nos dez anos anteriores.
H4, além de um pico no inicio dos 50 anos para ambos os sexos, outro situado em

meados dos 30 anos de idade.

GRAFICO 4
Estrutura etaria dos servidores civis ativos do Poder Executivo da Uniao (1995-2015)
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Fonte: Relacdo Anual de InformagGes Sociais (Rais).

GRAFICO 5
Epoca de entrada no servico publico civil do Poder Executivo da Unido (1950-2016)
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Fonte: Siape, 2016.
Obs.: Considera a data de ingresso no servico publico dos servidores ativos e dos aposentados, ao passo que, para os instituidores de pensdo, foi considerada a data de entrada no
orgao. Esses registros mais antigos apresentam erros flagrantes (tal como fica claro pelos picos irreais em 1993 e 2002). Contudo, tais ruidos ndo prejudicam o diagnéstico.
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Para colocar o ultimo ciclo de contratagdes em perspectiva comparada, o gréfico 5
apresenta a distribui¢io dos funciondrios publicos ativos e dos aposentados de acordo
com o ano de entrada no servico publico. Considerando o ingresso dos inativos, é
possivel notar que outro ciclo de magnitude semelhante (na realidade, até maior) teria
ocorrido durante o regime militar. Nao é uma boa ideia enfatizar a época de entrada

dos instituidores de pensdo, pois os registros mais antigos apresentam erros.

3.2 Carreiras e cargos

No que diz respeito a composigao do funcionalismo publico pela ética das carreiras
e dos cargos, algumas mudancas sio especialmente relevantes, conforme se procurou

sumariar a seguir.

A fragmentagao do chamado plano de classificacio de cargos (PCC), instituido
em 1970, em planos de carreiras e cargos (agora delimitados a érgaos especificos ou
dreas), figura entre as modificacoes mais relevantes. De fato, enquanto no fim da década
de 1990 o PCC abrangia quase 70% de todo o servigo publico federal, nos dias atuais,
o plano geral de cargos do Poder Executivo (PGPE) e o restante do PCC representam
menos de 10% de toda a forca de trabalho da esfera federal. Cumpre notar que as
aposentadorias dos funciondrios ptblicos mais antigos nao sao capazes de explicar um
encolhimento tao notdvel do PCC/PGPE, que se deve principalmente ao fato de que
os planos de cargos de diversos 6rgaos ou dreas foram constituidos nos anos 2000 por

integrantes do PCC.

Com efeito, foram diversos os drgaos que passaram a contar com suas préprias
carreiras (que, pelo menos no plano formal, apresentam atribuiges de cardter
mais especializado). O quadro 3 apresenta um inventdrio incompleto da legislagao
relacionada. E importante observar que, além da destinagio dos integrantes do PCC
para planos de carreiras e cargos e da criagio de novas carreiras no funcionalismo
publico, houve intimeras reestruturagdes de carreiras neste periodo, nio cabendo aqui

aprofundar este tema.’

5. Como exemplo, pode-se citar a Medida Proviséria n® 2.048-26/2000, que alterou a estrutura remuneratéria das carreiras
de diversos érgdos da burocracia federal.
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QUADRO 3

Exemplos de legislacdo relacionada a criacao de carreiras e cargos no servico publico

civil do Poder Executivo federal

Cargos e carreiras

Norma

Supervisor Médico-Pericial, Analista de Comércio Exterior e Fiscal de Defesa Agropecuaria e Policial
Rodoviério Federal

Leis n*9.620 e 9.654/1998

Procurador Federal e Fiscal Federal Agropecudrio (inclui reestruturagdes de diversas outras)

Medida Proviséria ne 2.048-26/2000

Auditor Fiscal do Trabalho e da Previdéncia, carreira Previdenciaria

Medida Provisdria ne 2.175-29/2001 e
Lei n® 10.355/2001

Especialista em Meio Ambiente, quadro de pessoal da Advocacia Geral da Unido (oriundo do PCC) e
Seguridade Social e Trabalho

Leis n> 10.410, 10.480 e 10.483/2002

Plano Especial de Cargos da Policia Federal

Lein® 10.682/2003

Carreiras do Plano Especial de Cargos do Departamento Nacional de Producdo Mineral, carreiras e cargos
das Agéncias Reguladoras

Leis n® 11.046 e 10.871/2004

Plano de Carreira dos Cargos de Reforma e Desenvolvimento Agrério do Incra, Plano Especial de Cargos da
Policia Rodovidria Federal, Plano de Carreira dos Cargos Técnico-Administrativo em Ensino, Plano Especial de
Cargos do Dnit e Plano Especial de Cargos da Cultura

Leis n® 11.090, 11.095, 11.097, 11.171
e 11.233/2005

Previdéncia, Satide e Trabalho, Plano de Carreiras e Cargos de Ciéncia, Tecnologia, Producdo e Inovagao em
Salde Publica da Fiocruz, Plano de Carreiras e Cargos do Inmetro, Plano de Carreiras e Cargos do IBGE,
Plano de Carreiras e Cargos do Inpe, Plano de Carreiras e Cargos de Tecnologia Militar e Suporte Técnico a
Tecnologia Militar, Planos Especiais de Cargos da Suframa e da Embratur, Plano Geral de Cargos do Poder
Executivo, Plano Especial de Cargos do Ministério do Meio Ambiente e do Ibama, Carreiras e Plano Especial
de Cargos do FNDE e do Inep

Leis n® 11.355, 11.356 e 11.357/2006

Carreira de Analista de Infraestrutura e cargo isolado de Especialista em Infraestrutura

Lein® 11.539/2007

Plano de Carreiras e Cargos da Abin, Oficial de Inteligéncia, Oficial Técnico de Inteligéncia, Agente de
Inteligéncia e Agente Técnico de Inteligéncia

Lein2 11.776/2008

Perito Médico Previdenciério, Plano de Carreiras e Cargos do Instituto Evandro Chagas e do Centro Nacional
de Primatas, Plano Especial de Cargos do Ministério da Fazenda, Especialista em Assisténcia Penitenciaria

e Técnico de Apoio a Assisténcia Penitenciaria, Carreira de Desenvolvimento de Politicas Sociais, cargos de
Analista Técnico e de Agente Executivo da Susep e Plano de Carreiras e Cargos da Previc

Leis n® 11.907, 12.094 e 12.154/2009

Estrutura Remuneratoria de Cargos Especificos

Lein212.277/2010

Quadro de Combate a Endemias

Lein® 13.026/2014

Elaboracao dos autores.

Obs.: Incra — Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria; Dnit — Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes; Inmetro — Instituto Nacional de Metrologia,
Qualidade e Tecnologia; IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica; Inpe — Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais; Suframa — Superintendéncia da Zona Franca
de Manaus; Embratur — Instituto Brasileiro de Turismo; Ibama — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis; FNDE — Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao; Fiocruz — Fundacdo Oswaldo Cruz; Inep — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira; Previc — Superintendéncia

Nacional de Previdéncia Complementar; Susep — Superintendéncia de Seguros Privados.

A tabela 2 mostra como a composigio por drea da forga de trabalho mudou

nos anos analisados, onde o fato mais notdvel ¢ a integragio de quadros do PCC aos

planos de carreiras e cargos das dreas de educagio, seguro social e previdéncia, satde e

trabalho, entre outros. Grande parte desses cargos era de nivel intermedidrio, para os

quais é requerido o diploma do ensino médio. Cabe notar que esta tabela nio diferencia

servidores de empregados publicos. Porém, uma aproximagio razodvel consiste em

desconsiderar o grupo denominado outros.
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TABELA 2

Composicdo por area da forca de trabalho civil do Poder Executivo (1998-2016)

(Em mil)

1998 2001 2004 2007 2010 2013 2016

Docentes 71,4 72,0 731 81,0 100,8  120,1 1392
Técnicos administrativos (instituicdes de ensino) 0,0 91,9 98,5 99,4 11,9 1238 1387
Seguro social e previdéncia, satde e trabalho! 0,0 0,0 128,8 129,7 1275 1165 1033
Gestdo, auditoria, area juridica e diplomacia 29,2 32,0 33,0 39,1 39,7 379 36,1
Policias 20,4 14,6 19,9 23,9 24,2 24,5 25,8
PCC, PGPE e Estrutura remuneratdria de cargos especificos (Erce) 351,2 2325 68,7 53,6 42,6 41,0 36,5
Orgdos diversos (planos de carreiras e cargos etc.)? 22,5 28,3 45,9 69,0 88,3 84,1 81,5

Outros (sem cargo efetivo, médicos residentes, agente de combate a endemias etc.)’ 19,0 25,2 40,3 46,9 50,7 60,4 76,3
Total 513,7 496,5 5082 542,7 5858 6082 6373

Fonte: BEP (varios numeros).
Notas: " Inclui as carreiras e planos de cargos das reas de seguro social, previdéncia, satde e trabalho, previdenciérias, da seguridade social e do trabalho, de perito médico
previdenciério, de supervisor médico-pericial e de perito médico da previdéncia social.
? |pea, Tribunal Maritimo, Departamento Penitenciario Nacional, Departamento Nacional de Producéo Mineral, Pesquisa em Ciéncia e Tecnologia, Tecnologia Militar,
Reforma e Desenvolvimento Agrario, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa), Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), Susep, Grupo de Defesa
Aérea e Controle de Trafego Aéreo (Dacta), Meio Ambiente e Ibama, Ministério da Cultura, Previc, Imprensa Nacional, Ministério da Fazenda (plano especial de cargos),
Infraestrutura, Dnit, Hospital das Forcas Armadas (HFA), Fiocruz, Inmetro, IBGE, Instituto Nacional da Propriedade Industrial (Inpi), FNDE, Inep, Comisséo Eletrotécnica
Internacional (IEC), Suframa, Embratur, Politicas Sociais, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANSS), Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP), Agéncia Nacional do Cinema (Ancine), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(Antaq), Agéncia Nacional de Aviacao Civil (Anac), Anistiados (Lei n® 8.878/1994 e Decreto n® 6.657/2008), Lloyd e Abin.
* Agentes de combate a endemias, contratos por tempo determinado (recenseamento IBGE), médicos residentes, programa Mais Médicos, residentes multiprofissionais,
quadro em extingdo de Ronddnia, policiais civis dos ex-territorios federais, natureza especial, sem cargo efetivo (nomeados em funcéo de comissdo e situacoes
analogas) e ndo classificado.

No que se refere aos concursos, o maior niumero de contratagées foi direcionado
paraadreadeensino, incluindo docentes e técnicos administrativos (em termos absolutos
e comparado ao tamanho inicial das carreiras). Este fendmeno deve ser compreendido
como um reflexo da politica de expansao da rede federal de ensino superior. Depois do
Programa de Apoio a Planos de Reestruturagao e Expansao das Universidades Federais
(Reuni) (2007) e da cria¢do dos institutos federais de educacio (2008), percebe-se
uma intensificagio dos concursos. E digno de nota o fato de que tais contrataoes
permaneceram em um patamar elevado mesmo apés o agravamento da situagao fiscal

do pais. Entre as demais dreas, os concursos s6 nao diminuiram nas policias.

Embora o governo federal continue contratando profissionais de nivel médio,
a maioria dos concursos deste perfodo foram para cargos de nivel superior. A tabela 3
apresenta a evolugao do nimero de pessoas no servigo publico civil do Poder Executivo
de acordo com a escolaridade do cargo. Independentemente das revisoes nas tabelas de
vencimentos promovidas neste periodo, tal mudanga verificada na escolaridade dos cargos

nao poderia ter deixado de afetar o perfil de rendimento do quadro de servidores ativos.
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TABELA 3

Distribuicao dos cargos por nivel de escolaridade no servico publico civil do Poder
Executivo (1998-2016)

(Em mil)
1998 2001 2004 2007 2010 2013 2016
Superior 182,3 188,7 188,2 213,0 239,6 275,4 305,0
Intermediério 302,5 247,5 255,1 256,2 262,7 239,8 236,6
Auxiliar 29,6 26,4 233 26,2 23,7 21,0 20,6
Total 514,4 462,7 466,5 495,5 526,0 536,1 562,2

Fonte: BEP ne 249 (jan./2017).

3.3 Remuneracoes

Paralelamente a tais mudangas na composicio do servigo publico civil do Poder
Executivo federal, foram empreendidas modifica¢oes substanciais na estrutura salarial
dos funciondrios publicos, que sio igualmente relevantes para qualificar os resultados
desta pesquisa. Infelizmente, nio é possivel acompanhar diversos dos cargos mais

numerosos no BEP desde 2000, tais como os docentes e os técnicos administrativos.

TABELA 4
Amplitude remuneratoria e salario inicial de cargos selecionados (2000-2015)
Amplitude (%) Saldrio inicial (R$ mil 2016)

Cergos 2000 2005 2010 2015 2000 2005 2010 2015
Oficial de chancelaria 107 38 57 46 41 52 838 7.8
Iz\r(;)vc(;xcrsgzré:(:aelrz\édue;?;gor publico, advogado da 105 25 30 30 98 14,8 24 18,4
Auditor fiscal da Receita Federal 126 32 43 43 8,9 14,2 20,3 16,7
Analista/auditor federal de finangas e controle 135 39 43 43 8,1 12,8 19,4 15,9
Analista de planejamento e orcamento 135 39 43 43 8,1 12,8 19,4 15,9
Delegado e perito da Policia Federal 19 33 47 35 21,5 15,7 20,0 17,9
Escrivdo, agente e papiloscopista da Policia Federal 47 43 58 58 11,2 9,5 11,2 9,2
Médico, médico da satde, médico cirurgido, médico 114 80 89 67 36 40 45 6.4

do trabalho e médico veterinério

Fonte: BEP (varios niimeros).

A tabela 4 apresenta alguns casos a fim de exemplificar o teor de tais mudancgas.
Cumpre destacar a redugao da amplitude remuneratéria (diferenga entre a primeira e a
ultima remuneragao na tabela de vencimentos) e a elevacio do saldrio inicial de muitos
dos cargos da administragio publica federal. Cabe notar que a amplitude diminuiu

principalmente na primeira metade dos anos 2000, ao passo que os saldrios reais de
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entrada atingiram seu pico por volta de 2010. Resulta disso que, nos diais atuais, os
servidores entram sendo mais bem remunerados do que no passado e, de uma forma

geral, chegam mais depressa no topo da tabela de vencimentos.®

4 METODOLOGIA

Para efetuar as avaliagoes pretendidas, este trabalho realiza microssimulagées nao
comportamentais. Esta se¢ao elenca as principais hipdteses, apresenta o modelo atuarial

e descreve os cendrios de reposicao considerados.

4.1 Hipoteses

H4 trés conjuntos de hipdteses que sio especialmente relevantes: 7) o primeiro sio as
suposi¢oes acerca das chances de morte e entrada em invalidez, normalmente referidas
como hipéteses biométricas; 77) o segundo, por sua vez, diz respeito a0 momento da
aposentadoria, no qual cabe destacar o tratamento diferenciado dado as pessoas que
poderiam se aposentar na data-base da avalia¢do (riscos expirados ou iminentes); 7i7) o
terceiro se refere as hipSteses financeiras da avaliagdo, constituidas pelas taxas usadas
para projetar o crescimento real dos saldrios e para descontar os fluxos financeiros ao

longo dos anos.

As tdbuas biométricas adotadas neste estudo foram as seguintes: ) IBGE-2014,
diferenciada por sexo, para representar a probabilidade de morte de vélidos em cada
idade e IAPB -57 para os invalidos; e z) Alvaro-Vindas, para representar a probabilidade
de entrada em invalidez em cada idade. E importante notar que, embora estudos
anteriores tenham feito escolhas semelhantes (Caetano, 2016; anexo IV.7 da Lei de

Diretrizes Or¢amentdrias de 2017),” elas nao sao, evidentemente, imunes a criticas.®

6. E interessante acrescentar que alguns cargos que antes possufam remuneracdes basicas que eram complementadas por
meio de gratificacbes passaram a receber os chamados subsidios.

7. Disponivel em: <http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LDO2017/proposta/anexolV_7.pdf>.
8. Beltrdo e Sugahara (2015) recentemente fizeram estimativas da mortalidade no ambito do Siape de acordo com a
escolaridade do cargo.
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Com rela¢ao ao momento da aposentadoria, optou-se por diferenciar as pessoas
que poderio se aposentar de forma programada no futuro dos riscos expirados. Para o
primeiro grupo, admite-se que a aposentadoria ird ocorrer assim que o individuo se
tornar elegivel de acordo com a regra vigente mais vantajosa em termos financeiros para
a sua coorte.” Para computar o momento da elegibilidade corretamente, é necessdrio
saber o tempo de contribui¢io anterior ao ingresso no servigo pablico federal, mas esta
informagio s6 é observada para aquelas pessoas que haviam efetuado a averbagao das
contribui¢des. Como muitas pessoas adiam tal averbagao, optou-se por imputar o tempo
de contribui¢io prévio por faixa de idade no momento da entrada, usando a média

verificada no cadastro de averbacao. O apéndice A apresenta estatisticas relacionadas.

Quanto ao segundo grupo, caso fosse adotado o mesmo procedimento, dado
que mais de 100 mil pessoas eram elegiveis na data-base da avaliagio, seria verificada
uma descontinuidade enorme na populagao de inativos.'’ De fato, muitos servidores
permanecem trabalhando para usufruir do abono de permanéncia e de parcelas das suas
remuneragoes que nio serdo incorporadas nos proventos, entre outras razoes. Portanto,
para os riscos expirados, este trabalho assume que a probabilidade de aposentadoria
aumenta de acordo com a idade do individuo. Para implementar essa ideia, sio
realizados sorteios de uma distribuigao de probabilidade assimétrica a esquerda, de
modo que as pessoas apresentam uma chance maior de saida nas faixas de idade mais
elevadas, mesmo que elas tenham se tornado elegiveis relativamente jovens devido as

regras de transi¢do."" O apéndice B descreve a distribui¢ao adotada.

No que se refere ao crescimento dos saldrios, é necessario diferenciar os aumentos
decorrentes do desempenho da economia (mais especificamente, da produtividade do
trabalho) daqueles oriundos da progressao na carreira (mérito ou antiguidade). Este trabalho

supde que os servidores receberdo acréscimos nas suas remuneracoes somente devido a

9. Assim, por exemplo, aqueles que ingressaram antes de 1998 néo irdo se aposentar pela regra de transicao que calcula
os beneficios de forma proporcional, pois isso acarretaria queda no valor dos proventos e perda da paridade. Os individuos
que entraram antes de 2003, por sua vez, ndo irdo optar pela regra permanente pela mesma razao.

10. A avaliagdo atuarial da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de 2017 sup&e que os riscos expirados se aposentam no
primeiro ano (exceto os que podem melhorar as condicdes de aposentadoria se aguardarem mais alguns anos).

11. No momento da elaboragdo deste trabalho, ndo havia dados histéricos disponiveis sobre a saida dos riscos expirados
que possibilitariam adotar uma distribuicdo empirica. Devido a essa limitacdo, optou-se por partir de uma densidade tedrica
capaz de ter sua curvatura eventualmente modificada. Especificamente, para a variavel aleatéria “idade de aposentadoria
programada normalizada”, foi imposta uma distribuicdo Beta (c, B) com parametros a. igual a quatro e B igual a dois.
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progressao. Cumpre observar que a auséncia de crescimento salarial por produtividade
considera que o teto de gastos ird inviabilizar reajustes sistematicamente acima da infla¢ao,
como aconteceu no passado. O acréscimo médio anual em fungio da progressio dos

individuos est4 relacionado a estrutura das carreiras no servico publico.

O grifico 6 mostra o perfil de crescimento anual implicito para os cargos que
integram o BEP supondo uma taxa constanteao longo de 30, 35 ¢ 40 anos de contribuigo.
Essa distribui¢do desconsidera possiveis perdas salariais, devido a inflagao, que poderio
ocorrer nos proximos anos, bem como que grande parte dos atuais servidores ativos nao
se encontram mais no inicio da carreira, época em que ocorrem as principais variagoes
na remuneragio de acordo com a atual estrutura salarial. Isto posto, acredita-se que a
taxa de 1% ao ano, usada nas projecoes deste estudo, deve refletir razoavelmente bem

o crescimento salarial por antiguidade no longo prazo.

GRAFICO 6
Distribuicao do crescimento anual médio dos salarios de acordo com a estrutura das
carreiras (2016)

40 —
3,5 —
3,0 —
2,5 —
X
2,0 —
1,5 — e
.
1,0 —
05 —
L e N A
-V T VT W T VW T VW - VW S VW T VT LT VWS VT o S O o
(%] ~ o < m o~ o [=2)
SO0 R IRSRY RS ARBEREEERIZESSE
S = = =
Cargos

e 40 anos === 35 anos e====30 anos
Fonte: BEP ne 249 (jan./2017).

Obs.: Elaborado a partir dos salarios iniciais e finais de cada cargo. No eixo das abscissas estao os cargos ordenados conforme a taxa de variacdo salarial anual média
implicita ao longo da carreira.

27




Rio de Janeiro, fevereiro de 2018

A taxa usada para descontar os fluxos futuros a valores presentes apresenta
efeito substancial sobre o resultado atuarial. Especificamente, quanto maior for a taxa
usada na avalia¢do atuarial, menor serd o valor atribuido as obrigagdes futuras do
plano de previdéncia.

Para planos organizados sob o regime financeiro de capitalizagao, diversos
profissionais descontam pela taxa de retorno esperada da carteira de investimentos.'?
Brown e Wilcox (2009) e Novy-Marx e Rauh (2009) elencaram uma série de
caracteristicas que deveriam ser consideradas na escolha de uma boa proxy de mercado
para a taxa de desconto teoricamente apropriada (grau de incerteza, maturidade
e incidéncia ou nio de tributa¢io). J4 nos planos que adotam o financiamento via
reparti¢ao, existem essencialmente duas prdticas: nao reportar as estimativas dos passivos
contingentes no balanco ou reconhecer as obrigacoes como dividas e descontd-las a
uma taxa igual ou inferior ao retorno dos titulos publicos de longo prazo.'* A auséncia
de estimativas nos balangos ¢ justificada pela percepgao de que os célculos atuariais
adotam um raciocinio de capitalizagao que seria inadequado para planos custeados por

1.1 Porém, tendo em vista as convengdes internacionais sobre

meio do orcamento fisca
contabilidade no setor publico e a apresentacio das contas nacionais, pode-se dizer que

essa postura nao ¢ difundida nos dias atuais.

O grafico 7 mostra a estrutura a termo da taxa de juros (ETTJ) das Notas do
Tesouro Nacional série B (NTN-B), que sio titulos do governo brasileiro indexados
ao Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Nos tltimos anos, a ETT] foi
bastante afetada pelas instabilidades politicas e econdmicas do Brasil, principalmente

em 2016. Se esses fendmenos tiverem sido efémeros, hd mais ruido do que informagao

12. Exemplos de orientacdes assim nos Estados Unidos sdo o Government Accounting Standards Board ruling 25 e o
Actuarial Standards of Practice item 27. No Brasil, a redacdo atual da Portaria MPS n2 403/2008, a respeito dos RPPS, prevé
que a taxa usada na avaliagdo atuarial seja compativel com a meta estabelecida na politica de investimentos.

13. Ponds, Severinson e Yermo (2011) denominam os arranjos nos quais 0s governos patrocinadores ndo separam ativos
para financiar os gastos futuros com beneficios mas reconhecem as obrigagbes como dividas nos seus balancos de book
reserved. Segundo Palacios e Whitehouse (2006), diversos paises ao redor do mundo tém introduzido a capitalizacdo na
previdéncia dos servidores.

14. Esse é o raciocinio adotado por alguns entes federativos brasileiros que possuem RPPS. Por exemplo, segundo o parecer
atuarial apresentado pelo Governo do Estado de Sdo Paulo a Secretaria de Previdéncia do Ministério da Fazenda em 2014,
“(...) o Plano de Beneficios Previdencidrios da SPPREV encontra-se em situacdo financeiro-atuarial equilibrada, tendo em
vista as caracteristicas do regime de reparticdo simples que resulta em aportes extraordindrios (...)". Disponivel em: <http:/
www 1.previdencia.gov.br/sps/app/draa/draa_default.asp>.
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nessas curvas, sendo preferivel entao consultar uma estrutura a termo mais recente, apds
o grau de incerteza ter diminuido. Para o horizonte de vinte a trinta anos (intervalo em
que estd contido o prazo médio da divida previdencidria), a taxa de retorno das NTNs

estd atualmente préxima de 5,5%.

GRAFICO 7
Estrutura a termo da taxa de juros — titulos indexados ao IPCA (2014-2017)
7,0 —

%
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== Média 2014/2016 (fim do ano) == 17/7/2017

Fonte: Associacdo Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiros e de Capitais (Anbima).

Outro aspecto relevante ¢ o risco distinto presente nas dividas mobilidria e
previdencidria. E importante notar que tanto a divida indexada ao IPCA como as
aposentadorias e pensoes possuem protecio contra a inflagio em grande medida. Porém,
ambos estdo sujeitos a outros fatores de risco. No caso da previdéncia, as promessas
atuais de aposentadorias e pensoes podem nao ser cumpridas na integralidade devido
a outras reformas que poderio ocorrer no RPPS federal. No caso da divida publica,
hd a chance de default se o governo nao adotar uma politica fiscal sustentdvel no longo
prazo. J4 mudangas na tributagdo podem afetar tanto os beneficios previdencidrios

esperados como os rendimentos dos titulos.

Dado o alto grau de arbitrariedade na escolha da taxa de desconto para planos

que adotam o regime financeiro de repartigao, sio apresentados os valores presentes
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atuariais considerando diferentes taxas de desconto, tal como fizeram outros autores

em trabalhos anteriores.

4.2 Calculos atuariais

O modelo adotado neste estudo ¢ formado por uma série de equagoes que calculam os
valores presentes atuariais dos diferentes tipos de gastos e receitas do RPPS por individuo
constante do banco de dados. As despesas podem ser divididas em beneficios concedidos
e a conceder, enquanto a arrecadagao é constituida de contribuigoes oriundas dos saldrios

e das aposentadorias e pensoes. As formulagoes matemdticas sao apresentadas a seguir.”

4.2.1 Beneficios concedidos

Os beneficios concedidos sdo as aposentadorias e pensodes por morte destinadas aos
inativos ou dependentes de ex-servidores que haviam implementado as condigdes de
elegibilidade e entrado na fase de frui¢ao. Cabe observar que a paridade é desconsiderada
nas expressoes a seguir porque as simulagdes supdem que o governo nio concederd

reajustes reais aos servidores nos préximos anos, exceto devido a progressao na carreira.'®

O valor esperado no ano ¢ da aposentadoria concedida a pessoa 7 de idade x
¢ dado por (os argumentos “ap” e “c” diferenciam as aposentadorias concedidas dos

demais tipos de beneficios):

Bi,t(ap; c) = Bi,o(ap; C) 't P (1)

onde B
i, 0

sobrevivéncia entre as idades x e x + £ A chance de morte dos vilidos ¢ diferente entre

¢ o valor no ano 0 (data-base da avaliagao) e ,p ¢é a probabilidade de

homens e mulheres, mas optou-se por nio indexar pelo sexo para simplificar a notagao.

15. Mascarenhas, Oliveira e Caetano (2004) adotaram especificacdes bastante parecidas e apresentaram uma discussao
mais aprofundada. Para mais detalhes, pode-se consultar também Winklevoss (1993), que expds os fundamentos tedricos
desta abordagem, e Novy-Marx e Rauh (2011), que compararam diferentes métodos atuariais empiricamente.

16. Ademais, essa implementacdo supde que os fluxos financeiros sdo neutros em relacdo a inflacdo, o que equivale a
assumir que o governo reajusta os valores dos saldrios e dos proventos em cada instante pela inflagdo. Alguns profissionais
da drea de atudria adotam um “fator de capacidade” menor do que a unidade para levar em consideracdo a corrosao
dos fluxos financeiros pela inflacdo ao longo de cada ano. Para os objetivos deste trabalho, acredita-se tratar de uma
complicacdo desnecessaria.
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O célculo de valor esperado referente as pensoes concedidas ao grupo familiar j fica:
Bj:(p; ©) = Bj,o(P;C) *t Pxyz 2)

em que p ¢ a chance de sobrevivéncia do grupo familiar j apds 7 anos.
2 xyz

Como cada grupo familiar pode ser formado por até 7 vidas, e dado que as
parcelas sao reversiveis de acordo com as regras atuais, a pensao continuard a existir até
que o tGltimo membro da familia tenha o seu beneficio cessado. O termo sobrevivéncia
aqui deve ser compreendido de forma ampla. Especificamente, no caso de parcelas
tempordrias, quando o pensionista atinge a idade ou o tempo maximo permitido pela

legislagao, ele perde o direito ao beneficio e deixa de existir para o regime de previdéncia.

Para obter o valor presente atuarial (VPA) dos fluxos futuros, basta descontar os
pagamentos esperados no tempo, usando a taxa de desconto 7 escolhida. Dessa forma, o

VPA do beneficio B do individuo 7 ou do grupo familiar j é o resultado do seguinte cilculo:

h
VPA(BL/]) = Z vt Bi/j't, (3)
t=1

onde ¢/ = (1 + )’ é o fator de desconto e 4 é o horizonte de projecao (os cdlculos deste

estudo foram realizados para um prazo de 75 anos).

4.2.2 Beneficios a conceder

Os beneficios a conceder dizem respeito as aposentadorias programadas e por invalidez
e as pensdes decorrentes de morte de servidores ativos (durante a fase laborativa ou na
época da inatividade) e de aposentados que ainda nio haviam sido implementadas

na data-base.

O valor esperado no ano # da aposentadoria programada a conceder do individuo
i de idade x deve considerar o momento 2 em que esta pessoa deverd entrar na inatividade

para gozar deste beneficio, conforme a seguinte férmula:
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B (apr;ac) =4 d, - Biq (apr;ac) “t_q Px+a (4)
(t=a),

onde d_ ¢ a chance de o individuo permanecer no servico publico da idade x até a
idade x + 4, B ¢éo valor inicial do provento e LD, €a probabilidade de o individuo

sobreviver da idade x + # até a idade x + %

E interessante observar que a permanéncia no servico ptiblico aqui esté relacionada
apenas 4 nao ocorréncia dos eventos de morte e entrada em invalidez, uma vez que os
possiveis desligamentos sao ignorados. Além disso, cumpre notar que o valor inicial do
beneficio depende do histérico salarial do individuo e da sua data de entrada no servico
publico (quadros 1 e 2). Por fim, da mesma forma que para os beneficios concedidos, a
paridade ndo comparece nessa expressao devido a suposi¢ao de auséncia de crescimento
salarial por produtividade no periodo analisado. O mesmo vale para as aposentadorias

por invalidez a conceder, analisadas em seguida.

Para os beneficios decorrentes de invalidez, faz-se necessdrio considerar, para cada
periodo #, o valor esperado do provento oriundo da incapacidade ocorrida em
cada periodo % (0 < £ < 1), que, evidentemente, deve ser anterior a data da aposentadoria
programada. Dessa forma, o valor no ano ¢ referente ao individuo 7 é obtido da

seguinte forma:

T
B;.(inv;ac) = Z @ik i dy * By (inv; ac) “t_g Pocsc (5)
k=0

(t = min(t,a — 1)),

onde qxyk ¢ a chance de entrada em invalidez na idade x + 4, ,d_ ¢ a probabilidade de
permanéncia da idade x até a idade x + 4, B, , é o valor inicial do proventoe, p  éa

probabilidade de o individuo sobreviver da idade x + £ até a idade x + =

No que se refere as pensoes, os cdlculos dos valores esperados precisam diferenciar
a condic¢do atual do instituidor e 0 momento em que sua morte ocorrerd, havendo um
total de quatro situagdes possiveis: falecimento de um servidor ativo durante o seu

periodo laborativo, depois de ele ter se aposentado de forma programada ou apés ter
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entrado em invalidez e morte de um atual inativo. E necessario realizar um calculo

separado para cada uma delas.

Para a pensdo decorrente de morte do servidor ativo enquanto ele ainda estd
trabalhando, o valor esperado do beneficio no ano # referente ao individuo 7 é calculado

de acordo com a férmula a seguir:

T
Bi,t(p/atV; ac) = Z Gx+n 'n dx ' Bi,n(p/atV; ac) ‘t—-n Py+n (6)
n=0

(t = min(t,a — 1)),

na qual q.. , ¢a probabilidade de morte na idade x + 7, na’x ¢ a chance de permanéncia
da idade x até a idade x + 7, B ¢éo valor inicial do provento e vnlyen ¢ a probabilidade
de o dependente sobreviver da idade y + 7 até a idade y + # (y é a sua idade na data-base

da avaliagao).

E possivel perceber que, para cada ano 7 o valor esperado da pensio ¢ dado
pela soma das expectativas de pagamentos considerando as chances de morte a cada
ano 7 desde a data-base da avalia¢io até o0 ano z ou « - 1, o que for menor, cabendo
observar que as pensoes instituidas do periodo 2 em diante serdo consideradas na

equagio (7) a seguir.

E importante lembrar que, no caso das pensoes concedidas, o cadastro de
dependentes foi usado para calcular a chance de sobrevivéncia de cada grupo familiar ao
longo dos anos. Porém, no caso das pensoes a conceder, a utiliza¢io direta do cadastro
nao constitui uma alternativa razodvel, pois o rol de dependentes muda no decorrer de
muitos anos devido a4 ocorréncia de casamentos, nascimento dos filhos ou divércios.
Em face disso, foi adotada uma familia padrao formada por um marido e uma esposa
trés anos mais jovem. Esta diferenca de idade entre homens e mulheres foi escolhida

porque é préxima a média verificada no cadastro.

Para os servidores que morrem depois da aposentadoria programada e para aqueles
que ndo chegam a se aposentar desta forma porque se invalidam antes, os cdlculos
para o individuo 7 no ano ¢ sao efetuados de acordo com as expressoes seguintes, que

utilizam a mesma notagao adotada anteriormente:
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t
Bi,t(p/apr; ac) =a dx Z n—a Px+a " 9x+n " Bi,n(p/apr; ac) ‘t-n Py+n (7)

n=a

T

B;¢(p/inv;ac) = Z K Oy " QY
k=0

t (8)
' Z n—k Px+k " Qx+n " Bi,n(p/inV; ac) ‘t-n Py+n

n=k

(t = min(t,a — 1)).

E importante notar que, no primeiro caso, o valor esperado da pensio no ano
t (¢ 2 a) é dado pela soma dos valores esperados dos beneficios instituidos em cada
ano 7 seguinte a aposentadoria programada (2 < 7 < 7). Analogamente, no segundo,
o valor esperado da pensio no ano ¢ (¢ 2 k) é formado pelo somatério dos valores
esperados dos beneficios instituidos em cada ano 7 que segue a entrada em invalidez
do servidor (k£ < 7 < ). Porém, neste Gltimo caso, faz-se necessirio considerar ainda
que a incapacidade pode ter sido adquirida em qualquer momento desde a data-base
da avaliacio até 0 ano # ou « - 1, valendo o que for menor. Obviamente, depois da
aposentadoria programada, o servidor nao fica mais exposto ao risco de incapacidade

permanente ao trabalho.

Para as pensoes decorrentes de morte do servidor que era inativo desde o inicio
da avaliagao, os valores esperados para o individuo 7 no ano ¢ sao realizados de acordo

com a seguinte férmula:

T

Bi,t(p/ap; ac) = Z nPx Qx+n’ Bi,n(p/ap; ac) ‘t-n Py+n (9)
n=0
(t = min(t,w — x)),

onde ® ¢é o limite da tdbua de mortalidade e o restante da notagio permanece como

anteriormente.
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Para computar o valor esperado da pensio no periodo 7 essa equagio considera
a chance de morte em cada ano 7 desde a data-base da avaliagao até 7 ou ® - x, 0 que
for menor. Como o aposentado terd falecido com probabilidade igual a um de acordo
com a tédbua de mortalidade do ano ® - x em diante, sabe-se que a pensao terd sido
instituida com certeza, restando considerar apenas, para o restante do periodo, a chance

de sobrevivéncia do dependente.

4.2.3 Contribuicoes

Os célculos dos valores esperados das contribui¢oes adotam o mesmo raciocinio. Entao,
por exemplo, o valor esperado das contribui¢des no ano # sobre os saldrios do individuo

i resultam da seguinte expressio:

Cie(sal) =6 dy-Sip- (1 +y)t (10)
(t<a),

na qual 6 ¢ a aliquota de contribuicio para a previdéncia, 4 _éa chance de permanéncia
do servidor da idade x até a idade x + #, S, é o seu saldrio de contribui¢ao na data-base
ey é a taxa de crescimento salarial por antiguidade, cabendo lembrar que os reajustes

oriundos do crescimento da Oeconomia sio desconsiderados neste trabalho.

E importante notar que, na equagdo anterior, a base de cdlculo ¢é o saldrio de
contribuiciao do servidor, e nao a sua remuneracio total. Dessa forma, os individuos
que ingressaram apés a instituicio do RPC nido contribuem sobre a parcela dos

saldrios que exceder o teto do RGPS.

Nio é necessdrio apresentar as expressoes referentes as contribui¢oes oriundas
das aposentadorias e pensdes concedidas e a conceder. Isto porque os eventos aleatdrios
que devem ser considerados nos cilculos dos valores esperados sio os mesmos,
bastando substituir as quantias que devem ser pagas pelas que serdo arrecadadas
em cada uma das férmulas apresentadas. Porém, cabe observar que, no caso das
aposentadorias e pensoes, hd incidéncia de contribuigdo apenas sobre as parcelas que
excederem o teto do RGPS (o dobro do teto no caso de beneficidrio portador de

doenga incapacitante).
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4.3 Reposicao

Os célculos descritos anteriormente supéem que o servigo pubico é constituido de
um grupo fechado de pessoas, desconsiderando que o governo federal terd que repor,
em alguma medida, os funciondrios que entrarem na inatividade ou que morrerem
enquanto ainda trabalham. Portanto, falta clarificar qual serd o tratamento dado a

geragdo futura de servidores.

Cabe observar, antes de prosseguir, que em geral é somente depois de muitos
anos apos a sua saida do servico pablico que uma pessoa deixa de integrar a folha de
pagamentos do governo. De fato, durante a inatividade, tal individuo comparece na
condigao de aposentado e, depois de sua morte, pode ainda figurar como instituidor
de pensiao. Embora o valor pago em nome de cada pessoa diminua na época da
aposentadoria e principalmente quando ela institui uma pensio, o alivio fiscal
resultante destas transi¢oes nao serd suficiente para assegurar a reposicio de todas as
saidas previstas para os anos seguintes. Diante deste quadro, acredita-se ser importante
analisar os efeitos sobre os gastos com pessoal das decisoes acerca das novas contratagoes

e da politica salarial.

Considerando o contexto fiscal do pais, bem como o fato de que uma quantidade
considerdvel de pessoas poderd se aposentar nos préximos anos, pode-se dizer que o
governo ird enfrentar um dilema. Outrossim, diante das demandas de reposi¢ao de
servidores oriundas dos seus diferentes 6rgaos, serd imperioso estabelecer prioridades
para a abertura de novos concursos. Cabe ressaltar que o Novo Regime Fiscal (regra
de teto de gastos) apresenta a virtude de vedar que o governo ignore essas escolhas,
contratando indiscriminadamente ou promovendo acréscimos salariais a revelia de sua

restricao orcamentaria.

Este trabalho apresenta cendrios de reposi¢ao com o intuito de analisar o impacto
de um determinado rol de politicas. Especificamente, foram consideradas algumas
atitudes possiveis do governo em relagdo aos novos concursos. Essas simulagoes visam

mensurar o efeito fiscal de redugdes no quadro de ativos e dos saldrios de entrada.

Inicialmente, é apresentado um cendrio de referéncia com reposi¢ao 1:1. Nele
¢ considerado que, quando um servidor se aposenta ou morre, 0 governo contrata

imediatamente uma cépia desta pessoa (mesmo sexo, idade de entrada, cargo e saldrio
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inicial).'” Essa simula¢o ird contrastar com aquela que desconsidera contratagoes, mas
ambas s3o irreais: da mesma forma que alguma reposi¢ao para determinadas dreas deverd
ocorrer, ¢ dificil de imaginar que o quadro de servidores nio passard por nenhum ajuste
no contexto atual. Ademais, as préprias tabelas de vencimentos poderdo passar por

mudangas, de modo a diminuir o impacto financeiro das novas contratagoes.

Em seguida, sao realizadas simulagoes de cendrios intermedidrios para mensurar
quanto o governo serd capaz de poupar adotando regras mais duras. Sao dois os tipos de
cendrios considerados: 7) o primeiro impoe percentuais de perda nos quadros de pessoal
de todos os érgaos da administragio publica, a fim de examinar diferentes graus de
severidade para essa politica; e 7) o segundo tipo de simulagoes reduz o saldrio de entrada
dos novos concursados, considerando que o saldrio de entrada nunca serd superior a
R$ 5 mil. Para os cargos nio afetados por tal medida, foram impostos graus variados de

reducdes nas suas remuneragoes iniciais até o limite do saldrio-minimo.

5 RESULTADOS E DISCUSSAO

Para iniciar, sao apresentados os resultados da avaliagao atuarial do RPPS federal e os
efeitos esperados da reforma prevista na PEC n° 287 (versao substitutivo). Em seguida,
sao analisados os resultados oriundos das simulagoes referentes as diferentes estratégias
de reposigao. Para encerrar, reporta-se a sensibilidade das proje¢oes de saida em relagao

a duas suposi¢oes especificas.

A avaliagao atuarial da PEC n°® 287 sugere que essa reforma seria capaz de
reduzir os gastos com beneficios previdencidrios previstos para as préximas décadas
principalmente devido ao impacto nos desembolsos relacionados as pensoes por morte.
As projegoes reportadas a seguir podem ser consideradas conservadoras, conforme se
procurou explicar adiante. Jd as despesas com aposentadorias por invalidez devem
aumentar um pouco no longo prazo, mas ¢ importante perceber que se trata de um
volume pequeno no agregado. O impacto sobre as despesas com as aposentadorias

programadas, apesar de nao ser pequeno, deve ser interpretado com cuidado.

17. Nas simulacdes do RPPS federal apresentadas no anexo IV.7 da LDO, a Secretaria de Previdéncia considerou essa
mesma regra de reposicdo dos servidores até 2016. Porém, na avaliacdo atuarial da LDO de 2017, a geragdo futura é
desconsiderada, isto €, as simulacdes tratam o servico pablico como um grupo fechado.
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No setor publico, os gastos com aposentadorias e saldrios devem ser analisados de
maneira integrada, o que ¢ realizado neste trabalho por meio de cendrios de reposigao.
Os resultados indicaram que, dependendo da severidade da politica de recursos humanos
que serd adotada pelo governo, a economia vidvel de ser obtida por este canal chega a
ser compardvel ao impacto no servico pablico federal da reforma da previdéncia que
tramita no Congresso. Como simulacoes dessa natureza sao sensiveis a certas suposi¢oes,

sao reportadas algumas estatisticas para facilitar a interpretacao das estimativas.

5.1 Resultados atuariais

A tabela 5 apresenta o balango atuarial para diferentes taxas de desconto, considerando
um horizonte de 75 anos.'® O deficit atuarial varia de cerca de 13% do produto interno
bruto (PIB) de 2016 até mais de 35% deste mesmo agregado, dependendo da taxa de
desconto escolhida. Em seguida, serd avaliado o quanto a reforma da PEC n® 287 ¢

capaz de reduzir neste custo.

TABELA 5
Balanco atuarial sintético do servico publico civil federal do Poder Executivo (dez./2016)"
(Em RS bilhdes)

Taxa de desconto Taxa de desconto

Ativo Passivo
0% 3% 6% 0% 3% 6%
Contribuigdes 324 224 167 Beneficios concedidos 861 623 431
Salarios? 21 160 127 Aposentadorias 574 423 329
Beneficios 113 64 41 Pensdes por morte 287 200 152
Deficit atuarial 2.368 1.284 805 Beneficios a conceder 1.831 884 491
Aposentadorias 1.167 569 318
Pensdes por morte 665 315 173
Total 2.692 1.508 972 Total 2.692 1.508 972

Elaboracao dos autores.
Notas: " Grupo fechado do Siape e horizonte de 75 anos.
? Considera a contribuicao patronal da Unido (intraorcamentaria), assim como faz a LDO.

18. Cumpre ressaltar que o deficit atuarial estimado — usando a mesma taxa de 6% ao ano — é substancialmente menor
do que o reportado pela Secretaria de Previdéncia na LDO por duas razdes: i) as simulacdes realizadas neste trabalho
abrangem apenas o Poder Executivo civil (exceto o BCB e a Abin), ao passo que as estimativas da LDO cobrem todo o
servico publico civil, incluindo o Ministério Pdblico da Unido, o Poder Legislativo e o Poder Judiciério; e /i) existem algumas
diferencas na forma como as simulacdes sdo realizadas, cabendo destacar o comportamento atribuido aos riscos expirados
e as suposicdes acerca das contribuicbes anteriores a entrada no servico publico, dado que a projecdo da LDO adota
suposicdes bastante conservadoras.
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Antes de prosseguir, no entanto, ¢ interessante mostrar as trajetdrias previstas
para as aposentadorias e pensdes concedidas, que nao deverio ser afetadas por qualquer
reforma. O declinio nos valores esperados reflete, apés descontar o crescimento nas
pensodes que deverao ser originadas pelo falecimento dos atuais inativos, o tamanho do
alivio que deverd ocorrer na folha de pagamentos. As estimativas que estdo no grafico 8
indicam redugées de mais de um décimo do gasto anual em cinco anos e de quase um
quarto no prazo de dez anos. Essas quantias independem de uma mudanga na postura
do governo quanto a contratagio, mas elas seriam um pouco maiores caso a reforma

fosse promulgada, dada a queda prevista nos valores das pensoes.

GRAFICO 8
Valores esperados dos beneficios concedidos de aposentadorias, pensdes e das pensdes
a conceder que serdo instituidas pelos atuais inativos (2017-2050)'
(Em R$ bilhdes de 2016)
45 —

40 —

25 —

20 —

2017 2021 2025 2029 2033 2037 2041 2045 2049
=8= Aposentadorias =S= Pensdes por morte Pensdes a conceder dos inativos

Elaboracao dos autores.
Nota: ' Os valores esperados das pensdes a conceder decorrentes de morte dos inativos consideram as regras vigentes.

E importante notar que existem incertezas relacionadas 4 sobrevivéncia dessas pessoas.
Este trabalho assume que a ocorréncia de mortes por idade e sexo entre os aposentados e
pensionistas nao é diferente do restante da populagao, o que certamente é uma simplificagio.
Para tornar o resultado mais transparente, a tabela 6 apresenta a distribuigao etdria e por

sexo dos dois grupos e a expectativa média de sobrevida medida em anos.
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TABELA 6
Faixa etdria, sexo e expectativa de vida dos aposentados e pensionistas (dez./2016)
Aposentados Pensionistas'
Total Mulheres Expectativa de sobrevida Total Mulheres Expectativa de sobrevida
(milhares) (%) (anos) (milhares) (%) (anos)
Até 50 anos 23 488 32,8 42,6 77,2 43,3
De 51 a 60 anos 45,0 66,7 24,1 49,5 90,7 26,3
De 61 a 70 anos 142,6 59,3 17,5 61,9 91,6 18,6
De 71 a 80 anos 127,3 50,3 11,2 66,4 94,0 11,8
De 81 a 90 anos 63,1 47,9 6,7 58,0 94,7 7,0
Mais de 90 anos 11,4 49,2 3,3 22,0 94,8 3,0
Total 391,8 55,0 141 300,4 90,7 18,5

Fonte: Siape; e IBGE.

Nota: ' Os cadastros de instituidores de pensao e pensionistas sdo os mais problematicos devido & presenca de muitos registros antigos (incluindo cerca de 31 mil dos comandos
militares e 6 mil dos ex-territdrios federais). Quando nao foi possivel parear o instituidor com seus pensionistas, optou-se por assumir que existe somente uma parcela
referente ao conjuge, que é trés anos mais jovem/velho se mulher/homem (menos de 15 mil imputacées). Outro problema sério é o grande numero de ocorréncias de
pessoas que possuem mais de 21 anos e continuam a receber pensées na condicao de filho do instituidor. Para estas, optou-se por qualificar a pensao como vitalicia
(cerca de 70 mil casos). Os dados desta tabela ndo diferenciam as pensoes vitalicias das temporarias.

No que diz respeito as contribuigoes e aos beneficios a conceder, o mais apropriado
¢ analisd-los considerando os efeitos da PEC n°® 287. Essas simula¢oes supoem que
a reforma entra em vigor a partir de 2018, tal como pretendia o governo. A tabela
7 apresenta as estimativas para diferentes horizontes de tempo. Os resultados foram
reportados para as mesmas trés taxas de desconto usadas para apurar o deficit atuarial.
Contudo, a exposi¢ao a seguir se concentra nos valores esperados (isto é, sem descontar
os fluxos financeiros no tempo).

TABELA 7

Efeitos da PEC n° 287 sobre os gastos com beneficios e receitas de contribuicoes dos
participantes do RPPS federal (2018-2091)

(Em R$ bilhdes de 2016)

0% 3% 6%
10 20 75 10 20 75 10 20 75
Aposentadorias -45,4 -101,3 -156,9 -36,1 -70,4 -96,5 -29,0 -50,4 -63,0
Programadas -44,9 -101,2 -162,8 -35,7 -70,1 -98,5 -28,6 -50,2 -63,6
Por invalidez -0,5 -0,1 5,9 -0,4 -0,2 2,0 -0,4 -0,2 0,6
Pensdes por morte’ 31,6 -101,9 -273,7 -25,1 -68,1 -130,4 -20,1 -47,0 72,0
Servidores ativos 1.1 -44,5 -174,6 -8,7 -29,0 73,7 -7,0 -19,6 -36,7
Aposentados -20,5 -57,4 -99,1 -16,3 -39,0 -56,7 -13.2 27,4 353
Contribuicbes 1,4 11,5 24,7 1,1 7,0 13,9 0,8 4,4 79
Total -78.4 -214,7 -455,2 -62,2 -145,4 -240,8 -50,0 -101,8 -142,9

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' N&o considera que a PEC n® 287 veda a acumulacéo de aposentadorias e pensoes. Porém, segundo os registros da Rais e do proprio Siape, cerca de 47% dos conjuges
ou companheiros cadastrados pelos servidores ativos possuiram algum vinculo no mercado formal de trabalho entre 2011 e 2015.
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O efeito agregado da reforma ¢ apresentado no grifico 9, que mostra o deficit
projetado até o ano de 2050. Seu impacto total é estimado em R$ 78 bilhoes para um
horizonte de dez anos, o que equivale a cerca de 1,3% do PIB de 2016. Evidentemente,
quanto maior for o prazo considerado, maior serd o efeito calculado. Por exemplo, para
um horizonte de vinte anos, a estimativa fica proxima de R$ 215 bilhées, chegando

a 3,4% do PIB. No entanto, ¢ necessdrio ter cuidado ao interpretar essas estimativas.

GRAFICO 9
Valor esperado do deficit (2017-2050)
(Em R$ bilhdes de 2016)
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60 —

50 —
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=@= Regra atual «=@= PEC n° 287

Elaboracao dos autores.

Optou-se por considerar aqui a parcela das receitas de responsabilidade da
Unido a titulo de contribui¢ées patronais sobre os saldrios. Porém, como nao hd um
fundo para o qual o governo federal deve efetuar o recolhimento, tal componente
intraorcamentdrio torna-se totalmente imaterial, resumindo-se a um fen6meno
contdbil. Isto posto, nota-se que as contribui¢des aumentam um pouco no cendrio da
reforma. E importante perceber que se trata de um efeito de segunda ordem, no sentido
de que ele reflete 0 maior tempo de servico dos funciondrios publicos no cendrio em

que a reforma é promulgada.
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E possivel notar que os gastos esperados com pensoes por morte diminuem
consideravelmente no cendrio em que a PEC n° 287 ¢ aprovada. O efeito estimado ¢é de
R$ 32 bilhoes para um horizonte de dez anos, o que representa 0,5% do PIB de 2016. J4 para
um prazo de vinte anos, a estimativa é de R$ 102 bilhées, isto é, 1,6% do PIB. Essas ordens
de magnitude decorrem principalmente da mudanga no tamanho das cotas. Enquanto a
regra atual proporciona a totalidade da base de calculo, mesmo quando o tinico pensionista
¢ o conjuge, esse dependente ficaria apenas com 60% do total no cendrio da reforma (na
hipétese de morte de um servidor ativo, o préprio valor da base de cdlculo diminui com a
reforma). Cabe acrescentar que, dada a formulagio da familia padrio adotada neste estudo,

as estimativas reportadas desconsideram o efeito do fim da reversibilidade.

O grifico 10 mostra a trajetdria esperada dessas despesas para os dois cendrios.
E importante ressaltar que tais estimativas sio conservadoras sobretudo porque
desconsideram o efeito da PEC n°® 287 decorrente da vedac¢io da acumulagao de
beneficios (por exemplo, pensio por morte e aposentadoria). Com efeito, faz-se
necessdrio reconhecer que muitas pensoes deverao deixar de ser pagas devido a essa
proibigao. Foi verificado, por meio dos registros da Rais, que quase metade dos conjuges
ou companheiros cadastrados pelos servidores ativos no Siape possuiu algum vinculo
no mercado formal de trabalho nos dltimos anos. Porém, ¢ dificil de imaginar como as
pessoas irdo adequar o seu comportamento a esta nova realidade. Por exemplo, quando
um servidor vier a falecer durante o seu periodo laborativo, seu conjuge poderd adiar a
aposentadoria para usufruir da pensao. Caso o valor da sua aposentadoria seja inferior ao
da pensao recebida, ele poderd optar por permanecer com esta tltima indefinidamente,

desde que sua faixa de idade lhe assegure o direito ao beneficio vitalicio.

Por sua vez, o efeito total sobre o valor esperado das aposentadorias foi estimado
em R$ 45 bilhoes para um prazo de dezanos, e em R$ 101 bilhoes ao longo de vinte anos.
Essas grandezas representam 0,7% e 1,6% do PIB de 2016, respectivamente. Contudo,
¢ necessdrio qualificar tais estimativas para interpretar os resultados adequadamente,

conforme deverd ficar claro a seguir.

E interessante separar o efeito sobre as diferentes modalidades de aposentadoria
consideradas. O valor esperado das aposentadorias por invalidez aumenta no longo
prazo. Como a reforma acaba com a paridade e a integralidade no cdlculo e reajuste

deste beneficio para os servidores que entraram antes de 2003, é esperado que ocorra
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uma queda em tais desembolsos durante os primeiros anos que se seguirem a reforma.
Depois disso, quando grande parte dos servidores que ingressaram antes de 2003 jd
tiver entrado na inatividade, os desembolsos devem aumentar. Isso porque o célculo
que atualmente ¢ realizado de forma proporcional passaria a ficar sujeito ao piso de
70% da média dos saldrios de contribui¢io.'” Porém, cabe observar que se trata de um

valor pequeno quando comparado ao impacto global da reforma.

GRAFICO 10
Valores esperados dos beneficios a conceder de pensdes por morte (2017-2050)
(Em R$ bilhdes de 2016)

20

2017 2021 2025 2029 2033 2037 2041 2045 2049
== Regra atual == PEC n° 287

Elaboracdo dos autores.

O grifico 11 mostra a trajetéria dos valores esperados das aposentadorias
programadas sob os dois cendrios. Como nessas simulagoes cada servidor aguarda a
elegibilidade pela regra que maximiza o valor do seu beneficio, todo o efeito calculado
resulta do adiamento do ingresso na inatividade. Dessa forma, os desembolsos
diminuem, em valor esperado, para todos os horizontes temporais até que a tltima

aposentadoria da geracao atual seja concedida. E invidvel interpretar tal redugao nos

19. J& os gastos do RGPS com essa modalidade de aposentadorias devem diminuir, qualquer que seja o horizonte
considerado, uma vez que o calculo atual ndo é proporcional (n&o ha incidéncia do fator previdenciario), isto é, o beneficiario
leva 100% da média dos maiores salarios de contribuicdo correspondentes a 80% de todo o periodo contributivo.
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gastos com inativos como uma economia efetiva para os cofres ptblicos, uma vez que

o servidor permanece na folha de pagamentos dos ativos quando ele ndo se aposenta.

GRAFICO 11
Valores esperados dos beneficios a conceder de aposentadorias programadas (2017-2050)
(Em R$ bilhdes de 2016)

2017 2021 2025 2029 2033 2037 2041 2045 2049
== Regra atual  =@= PEC n° 287

Elaboracdo dos autores.

5.2 Cenarios de reposicao

2

E importante analisar de forma mais cuidadosa as projecoes de aposentadorias
programadas, uma vez que o custo anual de reposi¢io depende, além da politica adotada
pelo governo, do ritmo de acordo com o qual os atuais servidores se tornarao inativos.
omo as projecoes dependem de aleumas suposicoes do modelo atuarial, é interessante
C ¢oes d dem de alg coes d: delo at | t t
primeiramente reportar tal quantidade segundo um critério mais objetivo. A tabela 8 mostra
o percentual dos atuais servidores que se tornarao elegiveis a aposentadoria programada

nos dois cendrios estudados neste trabalho, considerando diferentes horizontes temporais.

Chama atengio o fato de que 28% dos servidores ficariam elegiveis até o fim de
2017 e, portanto, nio seriam afetados pela reforma prevista na PEC n° 287. Outros
23% se tornariam elegiveis num prazo de dez anos, sendo que tal fracio diminui para

20% no cendrio em que a reforma ¢ promulgada no fim de 2017. Dito de outro modo,
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havendo ou nao reforma, cerca de metade dos atuais servidores poderd se aposentar nos
préximos dez anos. Para horizontes maiores, quando as regras de transi¢o apresentam

efeitos menores, o diferencial entre os dois cendrios aumenta.

TABELA 8

Servidores que ficam elegiveis e se aposentam de forma programada (2017-2037)

(Em %)

Regra atual PEC ne 287
2017 2022 2027 2032 2037 2017 2022 2027 2032 2037

Transicao 26,6 38,8 45,8 49,1 50,5 26,6 353 42,2 46,8 50,1
Permanente 238 38,2 50,5 63,8 79,0 238 26,1 41, 54,3 65,3
Qualquer regra 27,8 408 51,3 64,0 79,0 27,8 37,6 48,2 56,4 65,7
Predito’ 5.2 26,1 450 62,7 789 5.4 16,0 35,7 53,6 653

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Supde que os servidores se aposentam assim que ficam elegiveis pela regra que maximiza o valor do beneficio. O tempo de contribuicdo anterior ao ingresso no
servico publico é oriundo do cadastro do Siape. Para as pessoas que ndo haviam efetuado a averbacao, foi empreendida uma imputacdo de acordo com a idade na
época da entrada (apéndice A). Os riscos expirados sao distribuidos ao longo de muitos anos de acordo com uma densidade beta definida no suporte das idades
normalizadas (apéndice B).

E importante ressaltar que o ntimero de aposentadorias projetadas ¢ diferente
daquele obtido pelo critério de elegibilidade. A principal razdo para tal diferenga estd
relacionada ao comportamento atribuido aos riscos expirados. Especificamente, para
evitar um salto no niimero de aposentadorias incompativel com a série histdrica,
optou-se por suavizar essas saidas de acordo com uma distribui¢ao de probabilidade.
Adicionalmente, os demais servidores nao se aposentam necessariamente na primeira
elegibilidade, pois aguardam o preenchimento das condigoes previstas na regra que ird

assegurar-lhes o valor mais alto possivel dos beneficios.

Dessa forma, as quantidades de aposentadorias preditas considerando as regras
atuais e da PEC n° 287 equivalem, respectivamente, a cerca de 45% e 36% do quadro
de servidores. O grifico 12 apresenta o fluxo anual nos dois cendrios. Nota-se, em
particular, que muitas das pessoas que ficardo elegiveis nos préximos anos adiam sua
aposentadoria por alguns anos no cendrio da reforma para nao perderem a integralidade
e a paridade. Por sua vez, a tabela 9 mostra o percentual de perda acumulada que ¢é

projetado para grupos de érgios considerando diferentes horizontes temporais.?

20. Como seria de se esperar, as &reas que foram contempladas com muitos concursos nos Gltimos anos irdo apresentar fracdes
reduzidas de aposentadorias. Contudo, é importante destacar que alguns desses grupos sao heterogéneos. Por exemplo,
apesar de as instituicbes federais de ensino em seu conjunto terem sido contempladas com muitos concursos nos Gltimos
dez anos, algumas das universidades federais mais antigas deverao experimentar percentuais de perda préximos da média.
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GRAFICO 12

Fluxo de aposentadorias programadas (2017-2050)
30

E
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Elaboracao dos autores.

TABELA 9

Perdas preditas oriundas de aposentadorias programadas por grupos de 6rgaos (2017-2037)"

(Em %)

Regra atual PEC ne 287
2017 2022 2027 2037 2017 2022 2027 2037

Instituicbes federais de ensino 3,6 19,5 35,2 72,0 3,7 1M1 26,6 54,9
Salde, trabalho e previdéncia e Instituto Nacional do Seguro Social 7,6 35,1 57,7 88,2 7,5 23,2 48,8 78,0
Fazenda e planejamento 5,9 29,4 50,4 81,2 6,1 16,4 36,7 69,5
Advocacia geral e Defensoria Pablica da Unido 3,0 16,9 30,9 71,2 3,1 8,0 19,4 46,8
Controladoria Geral da Unido 2,9 18,4 35,6 76,8 2,8 6,5 19,3 57,6
Agéncias reguladoras 2,2 11,3 21,6 63,3 2,2 8,1 18,0 411
Policias 2,1 11,3 33,4 89,0 2,7 13,5 36,5 82,2
Comandos militares 9,1 451 72,6 92,8 9,2 24,5 53,8 88,1
Outros ministérios 6,9 31,1 49,4 76,5 7,0 20,9 41,2 64,4
Outras autarquias e fundacoes 76 35,3 55,8 82,5 76 211 45,3 72,6
Ex-territorios federais 10,4 54,0 850  100,0 10,7 29,9 62,6 99,8
Total 5,2 26,1 45,0 78,9 5,4 16,0 35,7 65,3

Elaboracao dos autores.
Nota: ' Orgdo da carreira.
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Conforme assinalado anteriormente, a queda nos gastos com inativos oriunda
do adiamento das aposentadorias provocado pela reforma nao pode ser interpretada
como uma redu¢io nas despesas de pessoal, pois tais servidores continuam a receber
saldrios normalmente. Isto s seria verdade se a reposigao dos aposentados fosse, por
qualquer razdo, impossivel de ser evitada. Portanto, para compreender adequadamente
a evolugido dos gastos com pessoal de uma forma geral, faz-se necessirio estudar alguns

cendrios de reposi¢ao dos aposentados.

Para iniciar, sao considerados dois cendrios de referéncia que representam alguma
espécie de inércia por parte do governo: o primeiro trata o servigo publico como um
grupo fechado (reposi¢ao nula), enquanto o segundo repée instantaneamente todos
os servidores que se aposentam (reposi¢io 1:1) criando uma cépia destas pessoas.
Em seguida, sao analisadas algumas posturas intermedidrias. Especificamente, sio
empreendidas simulagdes que impoem redugoes proporcionais nos quadros de pessoal
dos diferentes 6rgaos (perdas maximas), tal como ocorreria se 0 governo negasse os novos
pedidos de concursos até um determinado limite, fixado de acordo com o tamanho de
cada organizagao. Para encerrar, buscou-se dimensionar o efeito da redu¢ao nos saldrios

dos novos concursados.

Os gastos com pessoal nos cendrios sem reposicao e com reposigao 1:1 sio
apresentados na tabela 10 para diferentes horizontes de tempo. E importante lembrar
que as projegdes se referem ao universo do Siape, e nao ao servigo publico civil federal
como um todo. Dito isso, cumpre observar que o efeito da PEC n°® 287 torna-se bem
mais relevante quando hd reposicio imediata, pois a postergagio das aposentadorias
reduz a necessidade de contratagio ao longo dos anos. J4 quando nao hd reposigao
nenhuma, a reforma desloca gastos da folha de inativos para a de ativos. Ademais, é
interessante notar que a folha de saldrios diminui mesmo com reposi¢ao 1:1, pois as

remunera¢oes de entrada sdo inferiores aos saldrios no topo das carreiras.

Tanto a auséncia total de reposi¢do como a reposicao 1:1 constituem cendrios
irrealistas para o futuro. Considerando, de um lado, o quadro fiscal do pais, e, de outro, a
manutencao do funcionamento das organizagoes publicas, as simula¢oes seguintes impoem
perdas por 6rgao que sdo proporcionais aos seus quadros de pessoal. Essas simulacoes
sugerem que o governo ¢ capaz de reduzir o seu tamanho num prazo relativamente curto

por meio de uma politica dessa natureza (desde que as novas contratagoes reponham
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apenas o que exceder a fragao de perda planejada para cada 6rgao e nao todos os

aposentados). O grafico 13 mostra que a quantidade de servidores convergiria para outro
estado estaciondrio de acordo com a severidade da politica adotada.

TABELA 10

Gasto com pessoal nos cendrios de inércia (2017-2037)
(Em R$ bilhdes de 2016)

Regra atual PEC ne 287

2017 2022 2027 2037 2017 2022 2027 2037
Aposentadorias 39,0 439 46,6 45,2 39,0 38,9 40,4 38,7
Pensdes por morte 17,2 20,6 23,2 24,2 17,2 17,6 17,8 16,4
Saldrios (sem reposico) 60,5 47,7 35,6 13,2 60,4 52,8 42,0 21,9
Reposicao 1:1" 08 10,2 19,3 37,3 08 73 15,5 31,4
Total (reposicao 1:1) ' 117,5 122,5 124,7 119,9 117,5 116,5 115,7 108,3

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Nao repde servidores de ex-territorios federais e alguns cargos extintos (tipicamente de nivel auxiliar). Considera os salérios iniciais de marco de 2017 publicados pelo MP
nas tabelas de remuneracéo dos 6rgéos, disponiveis em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/gestao-publica/arquivos-e-publicacoes/tabela-de-remuneracao-1>.

Ademais, para viabilizar as simulacges, foram feitas diversas simplificacoes (atribuicdo de gratificacdes para os técnicos administrativos das InstituicGes Federais de
Ensino Superior — Ifes, fixacdo do tipo de professor que sera contratado etc.).

GRAFICO 13
%g:nfidade de servidores ativos nos cenarios de perda maxima (2017-2037)
007 My e "
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Elaboracdo dos autores.

2037

Obs.: Cada linha representa uma fracao de perda atribuida a cada 6rgdo, variando de 10% (curva mais alta) até 40% (mais baixa). Alguns quadros em extincdo nunca sao
repostos (servidores dos ex-territdrios, diversos cargos de nivel auxiliar etc.). Esses cenarios ignoram os efeitos da reforma prevista na PEC n2 287.
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Para aferir o potencial de redugio das despesas por meio de tal politica, o mais
apropriado é comparar as projecoes obtidas nos cendrios de perda mdxima com os
resultados da simula¢io que considera reposicao 1:1. A tabela 11 apresenta a redugio que
¢ prevista nos gastos com pessoal ativo para diferentes horizontes temporais. No cendrio
em que o governo reduz 10% dos quadros de cada érgao, a folha salarial diminui R$ 5
bilhoes no décimo ano, enquanto em um contexto mais extremo, no qual a parcela de
reducio ¢ de 25%, as despesas anuais ficam R$ 11 bilhoes menores no mesmo prazo.
Os valores acumulados alcancariam, respectivamente, R$ 44 ¢ R$ 84 bilhoes (0,7% e
1,3% do PIB de 2016). Na situagio em que a PEC n° 287 ¢ promulgada, como menos

pessoas se aposentam no decorrer desses anos, tais cifras ficam um pouco menores.

TABELA 11
Efeitos da regra de perda maxima nos gastos com pessoal (2017-2037)
(Em R$ bilhdes de 2016)

Regra atual PEC ne 287

2017 2022 2027 2037 2017 2022 2027 2037
10% -0,8 -19,6 -44,3 -102,9 -0,8 -19,1 -42,8 -98,7
15% -0,8 -25,0 -59,7 -142,4 -0,8 -23,2 -56,7 -135,4
20% -0,8 -28,8 -72,7 -178,3 -0,8 -24,9 -66,9 -168,2
25% -0,8 -31,2 -83,6 -211,8 -0,8 -25,4 -74,1 -197,3
30% -0,8 -32,4 -92,3 -242,3 -0,8 -25,6 -79,1 -223,0
35% -0,8 -32,9 -99,1 -270,3 -0,8 -25,6 -82,1 -245,5
40% -0,8 -33,1 -104,3 -296,0 -0,8 -25,6 -83,8 -265,3

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Nao repoe alguns quadros em extincao.

Em todas essas simulagoes, admite-se que o governo mantém o valor real dos
saldrios. Ademais, os servidores obtém 1% de aumento devido a antiguidade. Porém,
¢ factivel para o governo promover mudangas nas tabelas de vencimentos visando

diminuir o custo das novas contratacoes.

A tabela 12 apresenta alguns cdlculos supondo reposigao 1:1. Considera-se que serd
introduzido um teto de R$ 5 mil nas remuneracéoes iniciais dos futuros concursados. Para
os cargos nao afetados por tal medida, sdo atribuidas redu¢ées proporcionais nos saldrios
de entrada, até o limite do saldrio-minimo, de acordo com os percentuais indicados nas
linhas. Enquanto a reposi¢ao 1:1 sem modifica¢io nos saldrios custaria em média R$ 1,7
bilhao a mais a cada ano, este custo seria reduzido para perto de R$ 1,2 ou R$ 1,1 bilhao

depois da imposigao do teto combinada com a redu¢io de 10% ou 25% nas remuneragdes
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iniciais. Os valores acumulados ao longo de dez anos chegariam a R$ 35 e R$ 43 bilhoes
(0,6% e 0,7% do PIB de 2016), respectivamente. Porém, eles serdo inferiores se a taxa de

crescimento dos saldrios for maior apds as mudancas nas tabelas de vencimentos.

TABELA 12
Efeitos da reducao dos salarios de entrada nos gastos com pessoal (2017-2037)"
(Em R$ bilhdes de 2016)

Regra atual PEC ne 287

2017 2022 2027 2037 2017 2022 2027 2037
10% -0,2 -10,1 -35,2 -1341 -0,2 -79 -26,9 -109,4
15% 03 -10,9 37,7 -142,0 0,3 -8,5 -28,7 -115,9
20% 0,3 -11,6 -40,2 -149,9 -0,3 9,1 -30,5 -122,5
25% 0,3 -12,5 -42,9 -158,8 -0,3 9,7 -32,5 -129,9
30% -0,3 -13,6 -46,6 -171,5 -0,3 -10,5 35,2 -140,4
35% -0,3 -14,8 -50,4 -184,4 -0,4 -11,4 -38,0 -151,1
40% -0,4 -15,9 -54,3 -197,7 -0,4 -12,3 -40,9 -162,1

Elaboracao dos autores.
Nota: ' Impde o teto de R$ 5 mil nos salarios de entrada; reduz os demais de acordo com os percentuais indicados nas linhas até o limite do salario minimo; e supde reposicdo 1:1.

5.3 Analises de sensibilidade

Estimativas atuariais normalmente nio sio acompanhadas de intervalos de confianca.
Porém, conformese procurou clarificar nadescri¢io da metodologia, elas podem ser sensiveis
a certas suposicoes. Seria invidvel efetuar todas as projecoes para indmeras combinagoes
de hipéteses, pois o banco de dados nao é pequeno. Diante disso, optou-se por reportar os
resultados de algumas simulagoes empreendidas com a finalidade de aferir especificamente
a robustez das proje¢des de aposentadorias, dado que a necessidade futura de reposicao
constitui uma informacio bastante relevante para o formulador de politicas. Para

simplificar, serdo consideradas somente as regras previdencidrias vigentes.

As proje¢des apresentadas até aqui inferem o tempo de contribuigio anterior a
entrada no servi¢o publico por meio das informagées presentes no cadastro (tempo de
RGPS averbado, tempo sem contribuigées e tempo ficticio) e de um procedimento
de imputa¢io. Mais da metade dos servidores ficardo elegiveis a aposentadoria
programada em um prazo de dez anos se este procedimento estiver correto (40% dentro
de cinco anos e quase 80% ao longo dos préximos 20 anos). Outro expediente possivel,
adotado por muitos profissionais, consiste em supor uma idade de entrada no mercado

de trabalho formal para todas as pessoas.
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Para aferir a sensibilidade, a tabela 13 apresenta estimativas do percentual de

pessoas que ficardo elegiveis supondo diferentes idades para o inicio da contribuigao.

Foram consideradas todas as idades na janela dos 18 aos 35 anos. E importante observar

que hd um intervalo relativamente grande de incerteza, cabendo notar ainda que o

procedimento adotado aqui gera um contingente de saidas em dez anos bem menor do

que seria obtido caso fosse admitido que as pessoas comegam a contribuir, por exemplo,

em algum momento, dos 18 aos 25 anos. A mesma tabela apresenta a sensibilidade das

aposentadorias preditas.

TABELA 13
Sensibilidade das aposentadorias programadas em relacdo a suposicio sobre o tempo de
contribuicao anterior ao ingresso no servigo publico (2017-2037)

(Em %)
Elegibilidade Preditas

2022 2027 2032 2037 2022 2027 2032 2037
18 anos 47,5 58,2 68,2 80,4 29,0 50,1 66,4 80,2
19 anos 47,2 58,1 68,1 80,4 29,0 50,1 66,4 80,2
20 anos 46,1 57,6 68,0 80,3 29,4 50,6 66,5 80,2
21 anos 45,9 57,5 67,9 80,3 29,5 50,6 66,5 80,1
22 anos 44,9 57,1 67,7 80,2 29,7 50,8 66,4 80,1
23 anos 447 56,9 67,5 80,1 29,8 50,8 66,3 80,0
24 anos 43,8 56,5 67,3 80,0 29,8 50,7 66,2 79,9
25 anos 43,7 56,3 67,1 79,8 29,9 50,7 66,0 79,7
26 anos 42,2 54,6 65,0 71,5 29,4 49,3 64,0 71,4
27 anos 40,9 53,0 63,1 753 28,9 48,0 62,0 75,2
28 anos 39,6 51,6 61,4 73,4 28,4 46,6 60,3 73,2
29 anos 38,5 50,3 59,8 71,6 27,7 45,4 58,7 71,4
30 anos 37,5 49,1 58,4 70,0 27,0 44,2 57,3 69,8
31 anos 36,6 48,0 57,1 68,6 26,4 43,2 56,0 68,3
32 anos 358 47,1 55,9 67,2 259 42,3 54,8 67,0
33 anos 352 46,2 54,9 66,1 254 41,5 53,8 65,9
34 anos 34,7 45,5 53,9 65,1 25,0 40,7 52,8 64,8
35 anos 34,2 44,8 53,1 64,2 24,6 40,0 52,0 63,9
Estimado’ 40,8 51,3 64,0 79,0 26,1 45,0 62,7 78,9

Elaboracao dos autores.
Nota: ' Considera o tempo de contribuicdo no RGPS averbado por cada pessoa. Para os que ndo averbaram nada, imputa de acordo com a faixa etaria na época da entrada
no servico publico. Considera também o tempo sem contribuicdo (faltas, licencas etc.) e o tempo ficticio (antes da reforma de 1998, a licenca-prémio nao usufruida
era contada em dobro). Mais detalhes estéo disponiveis no apéndice A.

Contudo, o nimero de pessoas que irdo entrar na inatividade depende, além

da suposi¢ao sobre o inicio da contribuicio e da regra que faz com que os servidores

aguardem para maximizar o valor do seu beneficio, do comportamento atribuido aos
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riscos expirados, sobretudo nos primeiros dez anos das proje¢oes. Como eles sao muitos
(cerca de um quarto dos atuais servidores), é imprescindivel analisar a sensibilidade dos

resultados em relagao ao comportamento deste grupo de pessoas.

O grafico 14 retrata o tamanho de tal sensibilidade. A linha sélida escura mostra
as saidas geradas por meio da distribui¢do beta com parimetros o igual a quatro e 3
igual a dois. J4 as linhas tracejadas mais claras mostram as trajetdrias para todas as
combinagdes possiveis para o e B inteiros no intervalo de um a dez. O ndimero de
aposentadorias programadas no primeiro ano varia de 16 a 47 mil. A proje¢ao original
deste estudo é préxima de 23 mil e apresenta certa estabilidade ao longo de vérios anos.
Embora o nimero de aposentadorias tenha ficado préximo de 15 mil nos dltimos
anos, ¢ importante notar que este fluxo exibiu crescimento mais recentemente. Cabe
observar ainda que a faixa de 20 mil aposentadorias chegou a ser atingida em alguns
anos especificos da década de 1990.

GRAFICO 14

Sensibilidade do fluxo de aposentadorias programadas em relacdo ao comportamento

dos riscos expirados (2017-2041)
50 —

45 —
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2017 2021 2025 2029 2033 2037 2041
Elaboracdo dos autores.

Obs.: As linhas tracejadas mais claras indicam as projecdes obtidas para diferentes parametrizagdes da distribuicao beta. Foram usadas todas as combinacGes possiveis de o. e B
inteiros no intervalo de um a dez. A linha escura slida destaca a parametrizacdo adotada nas simulacdes reportadas até aqui. Mais detalhes estdo disponiveis no apéndice B.
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A tabela 14 apresenta o percentual de servidores que se aposentam de acordo
com as diferentes parametrizagbes mencionadas para a distribui¢io de probabilidade.
Cumpre notar que, embora a escolha original de parimetros resulte em 45% de
aposentados nos primeiros dez anos, especificacoes alternativas geram saidas que variam
de 37% a 50% do total de servidores. Em sintese, o que esses resultados indicam é que
a auséncia de informagoes sobre o comportamento dos riscos expirados torna qualquer

previsao do fluxo futuro de aposentadorias bastante incerta.

TABELA 14
Percentual de servidores ativos que se aposentam de acordo com o formato da
distribuicao de probabilidade (2017-2027)

o\ B 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
1 46,1 49,0 49,9 50,1 50,3 50,3 50,3 50,3 50,3 50,3
2 43,9 47,6 49,1 49,8 50,0 50,2 50,3 50,3 50,3 50,3
3 42,2 46,2 48,2 49,2 49,7 50,0 50,1 50,2 50,3 50,3
4 40,9 45,0 473 48,6 49,3 49,7 50,0 50,1 50,2 50,3
5 39,9 43,9 46,3 47,8 48,7 49,3 49,7 49,9 50,1 50,2
6 39,1 42,9 45,4 471 48,1 48,9 49,3 49,7 49,9 50,0
7 38,5 42,0 44,6 46,3 47,6 48,4 49,0 49,4 49,7 49,9
8 38,0 41,3 43,8 45,7 47,0 47,9 48,6 49,1 49,4 49,9
9 37,6 40,7 431 45,0 46,4 47,4 48,1 48,7 49,1 49,5
10 37,2 40,1 42,5 44,3 458 46,9 41,7 48,4 48,8 49,2

Elaboracdo dos autores.

6 CONCLUSOES

Esta pesquisa analisou dois temas capazes de melhorar o entendimento dos formuladores
de politica acerca da evolucao dos gastos com pessoal ativo e inativo no 4mbito do
servigo publico civil do Poder Executivo federal. O primeiro deles se refere a evolugao
dos desembolsos com beneficios previdencidrios sob as regras atuais e considerando que
a reforma prevista no texto substitutivo da PEC n° 287 seja aprovada. O segundo, por
seu turno, diz respeito a reposigao dos servidores que deverdo se aposentar ou morrer

nos préximos anos.
Os resultados atuariais da reforma indicaram que seus impactos financeiros siao

relevantes. Praticamente metade do efeito total é explicada pela redugio nos valores das

pensdes por morte. A estimativa reportada para esse componente pode ser considerada

53




Rio de Janeiro, fevereiro de 2018

conservadora, pois desconsidera a economia decorrente da vedagio de acumulagoes.
Para se ter uma ideia da extensio dessa omissao, quase metade dos cdnjuges ou
companheiros dos atuais servidores ativos teve algum vinculo no mercado formal de
trabalho nos tdltimos anos. J4 os reflexos sobre as aposentadorias por invalidez nao
sio muito importantes, da mesma forma que os efeitos de segunda ordem sobre as
contribui¢des. De fato, o restante do impacto total decorre quase que exclusivamente
do adiamento das aposentadorias programadas. E importante notar que nio se trata
aqui de uma economia efetiva para os cofres publicos, pois, quando um servidor nao
se aposenta, ele permanece na folha de pagamentos dos ativos. Dito de outra forma, o
adiamento das aposentadorias s6 representaria uma economia real caso a reposi¢ao dos

servidores fosse imperativa.

As estimativas dos fluxos futuros de aposentadorias programadas sao bastante
incertas, conforme se procurou evidenciar por meio das andlises de sensibilidade.
O critério mais objetivo possivel e menos suscetivel ao efeito das suposicoes do modelo
¢ o da elegibilidade. Se o procedimento adotado para atribuir tempo de contribuigao
anterior a entrada no servigo publico (baseado no tempo de RGPS averbado e uma regra
de imputagao baseada na idade de ingresso) for capaz de aproximar bem a realidade,
entdo cerca de metade dos atuais servidores ativos devera ficar elegivel 4 aposentadoria
de acordo com a regra permanente ou alguma das regras de transi¢do na préxima
década. O fluxo predito de saidas é menor porque, na formulagio adotada, as pessoas
aguardam a elegibilidade pela regra que maximiza o valor do seu beneficio. Ademais,

tal contingente ird diminuir um pouco se a reforma for aprovada.

De toda forma, considerando o quadro fiscal, a estratégia de reposi¢ao permanece
um tema de extrema relevincia para a administragio publica federal. Sao reportadas
simula¢des em que o governo impée perdas proporcionais no quadro de pessoal dos seus
diferentes 6rgaos, tal como se os pedidos de concursos fossem negados até determinado
limite. Além disso, foram elaborados cendrios em que o governo reduz o saldrio de
entrada dos novos concursados. De uma forma geral, os resultados indicaram que nio

¢ pequena a economia vidvel por meio da adequagao da politica de recursos humanos.
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APENDICE A

TEMPO DE CONTRIBUICAO NO REGIME GERAL DE
PREVIDENCIA SOCIAL

Para as avaliagoes do Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) federal, é necessdrio
saber por quanto tempo as pessoas contribuiram para outro regime de previdéncia
antes de entrarem no servigo publico desta esfera. Segundo a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (Pnad), os servidores publicos federais possuem seu primeiro
emprego, em média, aos 18 anos. Porém, o primeiro trabalho pode ocorrer em situagoes
de informalidade ou por meio de vinculos que nio requerem contribuigées para a
previdéncia (estdgios, bolsas na faculdade etc.). Ademais, tal informacao desconsidera
que as pessoas podem nao ter contribuido durante todo o tempo desde sua entrada no
mercado de trabalho.

Diante disso, na auséncia de informacoes cadastrais, o que muitos profissionais
fazem ¢é supor uma idade para o inicio da contribuigio (por exemplo, 18, 25 ou 30 anos
de idade). Este trabalho explora os registros do Sistema Integrado de Administragao de
Recursos Humanos (Siape) de tempo de contribui¢iao no Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS) para tentar obter estimativas melhores. Os registros de tempo
sem contribui¢io (faltas, licengas etc.) e tempo ficticio (antes da reforma de 1998, a
licenga-prémio nao usufruida era contada em dobro) também foram usados, mas sao
bem menos relevantes. Com rela¢io ao tempo de RGPS, como se sabe, muitas pessoas
adiam a averbagao no RPPS até a véspera da aposentadoria e, neste sentido, os dados
disponiveis sao incompletos. Porém, a informacio do niimero de anos de contribui¢io
anterior ao ingresso no servico publico, disponivel somente para uma fracio dos

servidores, pode ser util.

O cadastro de tempo de contribui¢ao no RGPS conta com entradas de 304 mil
pessoas diferentes. Destas, 141 mil eram servidores ativos na data-base desta avalia¢io
(restando 402 mil servidores sem nenhum tempo de contribui¢io averbado), 136 mil
eram aposentados e 27 mil eram instituidores de pensdo, ou seja, jd haviam falecido.
A tabela A.1 mostra o percentual de vinculos de servidores ativos, por faixa de idade

de entrada e idade na data-base, que havia averbado algum tempo de contribui¢ao no
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RGPS. Infelizmente, a época em que ¢é feita a averbagao (isto é, a data do registro) nao

estd disponivel.

TABELA A.1
Incidéncia de tempo averbado de acordo com a idade de ingresso no servico publico e
idade na data-base da avaliacdo (2016)

Idade de entrada |dade na data-base
Percentual do total Percentual que averbou Percentual do total Percentual que averbou
Até 25 anos 32,0 32,5 1,2 0,3
De 26 a 30 anos 30,1 25,1 6,7 11
De 31 a 35 anos 19,7 21,6 13,4 3,0
De 36 a 40 anos 9,7 20,3 13,0 6,4
De 41 a 45 anos 4,7 18,5 10,7 11,2
De 46 a 50 anos 23 16,5 10,9 19,5
Mais de 50 anos 1,4 14,2 44,2 47,5
Total 100,0 25,7 100,0 25,7
Fonte: Siape, 2016.
GRAFICO A1
Tempo de contribuicao averbado de acordo com a idade de ingresso no servico publico
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Fonte: Siape, 2016.
Obs.: Inclui os servidores ativos, os aposentados e os instituidores de pensao presentes no cadastro.
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O grifico A.1 apresenta a média ponderada do tempo averbado de acordo com
a idade de ingresso. Para aqueles servidores que possuem tempo averbado, considera-se
que a informagao do cadastro estd correta e que nenhum tempo serd acrescentado. Para
as pessoas que nao haviam averbado nada e ingressaram no servigo publico depois dos
25 anos de idade, sio imputados anos de contribuicao de maneira compativel com o
padrao verificado nos dados. Especificamente, sio atribuidos sete anos de contribuigao
no setor privado para aqueles que entraram com idade entre 26 e 30 anos, nove anos
se a entrada ocorreu entre os 31 e os 35 anos, dez anos para aqueles que ingressaram
entre 36 ¢ 40 anos e, por fim, doze anos para os que ingressaram apds os 40 anos de
idade. Como esta hipétese afeta o fluxo de saida, a se¢ao 5 deste trabalho reporta a

sensibilidade de tais resultados.
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APENDICE B

SAIDAS DOS RISCOS EXPIRADOS

Na data-base da avalia¢ao, de acordo com célculos préprios, cerca de 137 mil pessoas j4
poderiam se aposentar. Praticamente todos esses riscos iminentes ingressaram antes de
2003 (na realidade, antes mesmo de 1998), sendo que a maioria (129 mil) ndo precisaria
abrir mao da integralidade e da paridade. Ocorre que a alternativa de aposentar todas
essas pessoas no inicio da simulagio ocasionaria uma descontinuidade irreal no nimero

de inativos, isto é, incompativel com o padrio histérico observado.

Para suavizar a saida dessas pessoas, este trabalho realizou sorteios de uma
distribui¢ao de probabilidade beta, de forma que a chance de saida é maior nas faixas
de idade mais elevadas. Como o suporte da func¢io beta é o intervalo de zero a um, as
idades foram normalizadas:

Y = Ymin

X =—————
Ymax — Ymin > (1)

onde x ¢ a idade padronizada, y ¢ a idade observada, y = e y s3o seus valores
min max

minimos e mdximos. Optou-se por impor idades minimas e mdximas de 55 e 75

anos, respectivamente, para as saidas. Dessa forma, ninguém ird se aposentar fora

deste intervalo.

A fun¢io densidade de probabilidade da distribui¢io beta é dada pela

seguinte expressao:

1
fosa,B) = Baf) x*H(1 —x)Ft (2)

onde0<x<lea,>0.0 termo B (a, ), denominado funcio beta, é uma constante

que assegura que a soma das probabilidades seja igual a um. Para o e B inteiros, temos:

(a—D(B-1D!
(a+p—-1)!

B(a, ) = (3)
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GRAFICO B.1

Funcédo densidade de probabilidade para x ~ B(4, 2)
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Elaboracao dos autores.

GRAFICO B.2

Funcao de densidade acumulada para x ~ B(4, 2)
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Elaboracdo dos autores.
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Os pardmetros o e B definem o formato da distribuigao. Nessa aplica¢io, a e 3
foram fixados em quatro e dois, respectivamente. Essa parametrizacio gera as fungoes
de densidade e densidade acumulada mostradas nos graficos B.1 e B.2. Evidentemente,
mudangas no formato da distribui¢ao de probabilidade afetam o fluxo de saidas. Essa

sensibilidade é reportada na segao 5 deste trabalho.

62







Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

Assessoria de Imprensa e Comunicagao

EDITORIAL

Coordenacao
Claudio Passos de Oliveira

Supervisao
Andrea Bossle de Abreu

Revisdo

Carlos Eduardo Goncalves de Melo

Elaine Oliveira Couto

Lara Alves dos Santos Ferreira de Souza
Luciana Nogueira Duarte

Mariana Silva de Lima

Vivian Barros Volotdo Santos

Bruna Oliveira Ranquine da Rocha (estagiaria)
Cynthia Neves Guilhon (estagiaria)

Editoracdo

Aline Cristine Torres da Silva Martins
Carlos Henrique Santos Vianna
Mayana Mendes de Mattos (estagiaria)
Vinicius Arruda de Souza (estagiario)

Capa
Danielle de Oliveira Ayres
Flaviane Dias de Sant'ana

Projeto Grafico
Renato Rodrigues Bueno

The manuscripts in languages other than Portuguese
published herein have not been proofread.

Livraria Ipea

SBS — Quadra 1 - Bloco J - Ed. BNDES, Térreo.
70076-900 — Brasilia — DF
Fone: (61) 2026-5336

Correio eletronico: livraria@ipea.gov.br






Composto em adobe garamond pro 12/16 (texto)
Frutiger 67 bold condensed (titulos, graficos e tabelas)
Rio de Janeiro-RJ







Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
por meio da producdo e disseminagdo de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.

ISSN 1415-47b5
“I??LHLEH?E.DD].‘

L}
I e a Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada

MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, _
DESENVOLVIMENTO E GESTAO




	Página em branco
	Página em branco



