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1.1 Definicao

Avaliar uma politica publica ¢ investigar seus efeitos no mundo
real, com o proposito de fornecer insumos para sua continuidade e eventual
ampliagdo, para a modificacdo de algum aspecto de sua concep¢do ou

execuc¢ao, ou simplesmente para subsidiar a decisdo por seu encerramento.

Tendo em vista a sua competéncia fiscalizatéria, o Senado
Federal editou a Resolugdo n° 44, de 2013, que estabelece procedimento anual
de avaliacao de politicas publicas no ambito de suas comissdes permanentes.
A Resolucdo tem por objetivo trazer a discussdo as politicas publicas
brasileiras, viabilizando uma visdo sistémica acerca de seus efeitos sobre o

conjunto da sociedade brasileira.

No ambito da Comissdao de Assuntos Sociais (CAS), foi
aprovado, em 16 de margo de 2016, o Requerimento n° 5, de 2016, para que
se dé continuidade a avaliagdo da politica publica de “Beneficios
Previdencidrios” iniciada na sessao legislativa de 2015. A avalia¢do centra-se
na andlise da Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo (ATC) por ser um
dos beneficios que ha tempos ocupa o centro dos debates previdenciarios. Isso
se da em razdo de a ATC ser, dentre os beneficios de aposentadoria, aquele
que apresenta os maiores valores médios e as menores idades médias de

concessao, 0 que representa um risco para a sustentabilidade do regime.

A importancia do debate sobre a ATC, e de maneira ampla sobre
a Previdéncia, pode ser vista pelas tentativas de se alterarem regras

previdenciarias com o objetivo conferir maior equilibrio financeiro e atuarial
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ao sistema. Desde 2015, no governo da ex-Presidente Dilma, foram discutidas
no Congresso Nacional as Medidas Provisorias n® 664, de 2014, e n° 676, de
2015, que trouxeram modificacdes nesse sentido. A MP n°® 664, de 2014,
logrou pequeno avango ao extinguir a vitaliciedade das pensdes em alguns
casos. Por outro lado, essa MP trouxe a formula 85/95 como opgao para os
que se aposentam por tempo de contribui¢do, reduzindo o alcance do fator

previdenciario e tornando ainda mais criticas as projecoes atuariais da ATC.

Em 2016, j& no inicio do ano, o governo da ex-Presidente Dilma
Rousseff sinalizou a importdncia de se debater a questdo previdenciaria,
especialmente a ATC. Na sequéncia, o atual governo do Presidente Michel
Temer igualmente destaca a importdncia do tema e se prepara para

encaminhar ao Congresso Nacional a reforma da Previdéncia.

Diante disso, propde-se aqui aprofundar a avaliagao do beneficio
previdenciario aposentadoria por tempo de contribui¢do com o objetivo de
contribuir para debate atual. A avaliacdo busca: a) caracterizar o perfil do
beneficiario; b) a sustentabilidade da regra atual; ¢) impactos das ultimas

alteracoes na ATC.

1.2 Plano de Trabalho

O Plano de Trabalho desta avaliagdo concentrou-se na analise de
dados regularmente disponibilizados como Boletim Estatistico da Previdéncia
Social (BEPS), Anuario Estatistico da Previdéncia Social (AEPS) e Informes

da Previdéncia Social em complementagdo as informagdes obtidas nas visitas
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técnicas a oOrgdos envolvidos na questdo previdenciaria. Desse modo, a

Comissao pdde obter subsidios suficientes para elaboracdao do Relatorio Final.

Foram realizadas visitas técnicas ao Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social (MTPS, equivalente hoje a Secretaria de Previdéncia da
Fazenda), ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (Ipea) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Participaram destas visitas equipes do corpo técnico da Consultoria
Legislativa e da Consultoria de Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle. As
visitas a 6rgdos do Poder Executivo foram feitas ainda no governo Dilma

Rousseff.

2. Diagnostico

A partir das visitas técnicas foi possivel realizar o diagndstico da
ATC segundo diferentes oticas, como a de quem fiscaliza (TCU) e a de quem
executa a concessao do beneficio (MTPS, atual Secretaria de Previdéncia). O
diagnostico de cada unidade ¢ relatado em sequéncia. Apos, realiza-se a

analise e apresentam-se as recomendagoes.

2.1 Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social

Foram os seguintes os pontos abordados pelo MTPS:
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2.1.1 Da indefinicdo sobre mudancas nas regras do beneficio da
aposentadoria por tempo de contribuicao

O Ministério manifestou dificuldade em emitir um
posicionamento em relagdo a trajetéria do beneficio da aposentadoria por
tempo de contribui¢do, perante a grande incerteza em relagdo a possiveis
mudangas nas regras de concessao deste beneficio no periodo desta avaliagao.
Isso porque, na ocasido da visita técnica, ainda se encontrava em tramite no
Congresso Nacional a Medida Provisoria n® 676, de 17 de junho de 2015,

que criou a nova férmula 85/95 movel.

Foi destacada a instituicao do Forum de Debates sobre Politicas
de Emprego, Trabalho ¢ Renda e de Previdéncia Social, cujas atividades
iniciaram-se em 2 de setembro de 2015, com a participacao de representantes
de trabalhadores, aposentados, pensionistas e empregadores. O Forum teve a
missdo de discutir também o beneficio da aposentadoria por tempo de
contribui¢do, mas terminou as discussdes em 2016 sem grandes resultados,

especialmente pelo fim do governo anterior.

Por fim, face ao agravamento do cendrio fiscal, sdo fortes os
rumores de imposi¢cao de uma idade minima (“regra de acesso”, “limite de
idade”) ao beneficio da aposentadoria por tempo de contribuicdo,
constantemente insinuada pelo governo desde o Ministro da Fazenda Joaquim

Levy.

A época, a indefini¢io em relagdo & tramitagdo da MP 676/2015

conjugadas com as discussdes sobre idade minima e os debates do Forum
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criado pelo governo dificultaram a elaboracdo de cenarios a respeito da
sustentabilidade do beneficio de aposentadoria por tempo de contribuicao por
parte do Ministério da Previdéncia Social, que pudessem subsidiar a presente

avaliacao.

Em relacdo a sustentabilidade da aposentadoria por tempo de
contribui¢cdo, a principal preocupaciao do Ministério era a aprovaciao da

formula 85/95 sem a regra de progressividade, o que ndo se verificou.

2.1.2 Da auséncia de cenarios para o beneficio da aposentadoria por
tempo de contribuicio

Em que pese as circunstancias politicas e econdmicas, conforme
destacado na secdo 2.1.1, chamou a aten¢do da equipe de Consultores a
auséncia de cenarios e projegoes mais especificas para a aposentadoria por
tempo de contribuicdo por parte do entdo Ministério do Trabalho e da

Previdéncia Social.

O Ministério alega que as proje¢des existentes para a Previdéncia
sdo apenas as apresentadas no Plano Plurianual (PPA) e na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). O cenario tragado com o advento da formula 85/95
(ap6s a aprovacao da Emenda n° 45 a MP 664/2014) teria sido elaborado

somente “emergencialmente” pela equipe do Ministério.

Argumenta-se ainda que os cenarios tracados para o Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) consideram as despesas apenas

“agregadamente”, sem a discriminacio de cenarios especificos para cada
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beneficio (por exemplo, aposentadoria por tempo de contribuicao,

aposentadoria por idade, pensao por morte, etc).

O Ministério justifica a auséncia de cenarios com a dificuldade
de se fazer estimativas para o lado da receita, dependente da contribuicao
previdenciaria. A existéncia de possiveis crises econdmicas no futuro e a
variagdo da taxa de emprego formal foram apontadas como justificativas para

0 argumento.

2.1.3 Do déficit trilionario da Previdéncia no Balanco Geral da Unido

A respeito das auditorias do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
divulgadas na imprensa, que apontam que o Balanco Geral da Unidao (BGU)
deixa de contabilizar trilhdes de reais em déficit atuarial do Regime Geral
da Previdéncia Social, o MTPS (hoje Secretaria de Previdéncia) sinalizara

que discorda desta nogao.

Para o Ministério, este tipo de projecdo atuarial ndo se aplica a
um regime de reparticdo simples como o RGPS, que, por exemplo, ndo possui
ativos. Essa pratica de contabilizagdo de situacdo atuarial em um regime de
reparticao também ndo existiria em outros paises. O MTPS questionara ainda
a sensibilidade dessas projecdes aos parametros que seriam escolhidos pelo
Tribunal — por exemplo, a “taxa de desconto intertemporal” usada para

comparar valores monetarios em periodos de tempo tdo distantes (no caso,
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décadas). Assim, o MTPS demonstrou que sua preocupagdo estava em

gerenciar o déficit financeiro, mas ndo o atuarial.

2.1.3.1 Apresentagdo do Ministro Carlos Gabas no Congresso Nacional, em 9
de setembro de 2015

Os participantes do Ministério sugeriram para o Relatorio, ainda,
como posicionamento a época do 6rgdo a respeito da aposentadoria por tempo
de contribui¢do, a apresentacao feita pelo entdo Ministro Carlos Gabas a
Comissao Mista da MP 676/2015, em 9 de setembro de 2015. Destacamos
aqui os principais pontos desta apresentacao, com graficos elaborados a partir

dela.

O Grafico 1, a seguir, elaborado a partir das informagdes
apresentadas pelo Ministro, mostra a distribui¢do etdria das concessdes da

aposentadoria por tempo de contribui¢do, para homens e mulheres.
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Grafico 1 - Distribuigdo etaria das aposentadorias por tempo de contribui¢@o no ano de

2014 — Homem e mulher (em percentagem)
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Fonte: Ministério da Previdéncia Social. Elaboragdo propria.

O Grafico 1 evidencia como parte dos segurados se aposenta
precocemente, em relagdo a outros paises ou aos segurados brasileiros que se
aposentam por idade. Quase um quarto das mulheres que se aposentam por
tempo de contribuicdo (24,2%) o fazem até os 49 anos, enquanto quase
metade (43,7%) o faz entre 50 e 54 anos. Menos de 5% (4,4%) se aposenta

com mais de 60 anos.

Alega-se que as aposentadorias por tempo de contribuigcdo
precoces constituem um problema para a sustentabilidade do sistema quando

se leva em conta o aumento da expectativa de vida, ja que se amplia a duragado
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média do beneficio sem contrapartida de aumento da contribui¢do, conforme

o Grafico 2. Este aumento foi de 11% entre 2004 ¢ 2013.

Grafico 2 — Duracdo média das aposentadorias por tempo de contribuigdo — 2004 a 2013

19,5
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Fonte: Ministério da Previdéncia Social.

O Ministro Carlos Gabas mostrou também que, entre 1998 e
2013, a expectativa de sobrevida aos 50 anos aumentou em 4,6 anos, na
média, ¢ a expectativa de sobrevida aos 60 anos aumentou em 4,2 anos, sem
que os requisitos de tempo de contribuicdo tenham sido alterados. Os dados

sdo apresentados no Grafico 3.

Grafico 3 — Expectativa de sobrevida aos 40, 50, 60 ¢ 70 anos — 1998 e 2013
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Fonte: Ministério da Previdéncia Social.

Conjugada com a redu¢do da taxa de natalidade, o aumento da
expectativa de sobrevida deve aumentar a propor¢do de idosos na populacao,

que passaria de 8,3% no ano 2000 para mais que um terco da populacao nas

proximas décadas (Grafico 4).

Grafico 4 — Projegd@o da proporgao de idosos na populagdo brasileira, em percentagem —

2000 a 2060
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Fonte: Ministério da Previdéncia Social. Elaboragdo propria.

O Ministro Carlos Gabas apresentou, ainda, dados com projecdes
da evolugdo da populacao ativa entre 15 ¢ 64 anos e com mais que 64 anos,
ilustrando o conceito de razdo de dependéncia (nimero de ativos por idoso).
Essas informacdes sdo profundamente relevantes ja que a Previdéncia
brasileira opera pelo regime de reparticdo, em que os ativos financiam as
aposentadorias dos inativos. Conforme o Grafico 5, que traz essas
informacdes, a razdo de dependéncia passaria de 11,5 ativos para cada idoso

em 2000 para impressionantes 2,3 ativos por idoso nas proximas décadas.
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Grafico 5 — Projecdo da populagdo (em milhdes) entre 15-64 anos e com mais de 65 anos, ¢

razdo de dependéncia — 2000 a 2060
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Fonte: Ministério da Previdéncia Social. Elaboragdo propria.

Diante dessas informagdes, o Ministro justificou a
progressividade constante da MP 676/2015 para a féormula 85/95. Definindo a
transicdo demografica como rapido envelhecimento populacional, junto com a
“diminuicdo da populagdo em idade ativa em relacdo aos aposentados”, o
Ministro previu que a Previdéncia terd cada vez “menos contribuintes, mais
beneficiarios, e beneficios com duragao maior”. A progressividade constante
da MP responderia a evolugdo da expectativa de vida “entre os anos 2000 e

20207.
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O Ministro argumentou que o Brasil ainda seria um pais jovem,
mas com gastos altos na Previdéncia. Segundo ele, em 2011, 7% da populagao
tinha mais do que 65 anos. Enquanto em paises com perfil demografico
semelhante se gasta em torno de 4% do PIB com Previdéncia, o Brasil tinha

despesas naquele ano de 10,6% do PIB.

Ainda na comparagdo internacional, o Ministro levantou que o
Brasil ¢ um dos raros paises que nao possuem idade minima para a
aposentadoria por tempo de contribuicdo, no que seria acompanhado por
Ira, Iraque e Equador. O fator previdenciario, praticamente abolido com a
formula 85/95 da MP 664/2014, se justificaria porque procurava incentivar a
postergacdo da aposentadoria, que em 2014 se dava nas idades médias de 52

anos para as mulheres e 55 para os homens (54 no total).

Por fim, o Ministro, na apresentagdo, também destacou o advento
do Forum de Debates, que deveria propor agdes sobre “a sustentabilidade do
sistema; ampliacdo da cobertura, fortalecimento dos mecanismos de
financiamento, e regras de acesso, idade minima, tempo de contribui¢dao e

fator previdencidrio”.

2.2 Tribunal de Contas da Uniao

De maneira ampla, as preocupagdes do Tribunal se concentraram
na necessidade de maior transparéncia e maior planejamento para a

Previdéncia Social.

Especificamente, foram os seguintes os pontos abordados:
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2.2.1 Da aposentadoria por tempo de contribuicao

No que tange a aposentadoria por tempo de contribui¢dao (ATC),
o TCU destacou a importancia de se debater o estabelecimento de idade
minima para a concessdo do beneficio. A esse respeito, a Corte de Contas
citou o caso de paises europeus que estudam uma proposta de reajuste
automatico da idade minima requerida para aposentadoria. Assim, uma vez
implantada a idade minima, a automaticidade do ajuste teria como vantagem o
menor desgaste politico que ocorre a cada tentativa de se eleva-la, bem como
garante que este parametro esteja vinculado a real transi¢cdo demografica, ndo

sendo estabelecido arbitrariamente.

Em certa medida, a formula 85/95 progressiva, instituida pela Lei
n°® 13.183, de 2015, decorrente da Medida Provisoria (MP) n® 676, de 2015,
embute esta ideia, pois eleva, nas datas previamente estabelecidas, o
somatorio de idade e tempo de contribui¢do necessarios para concessao da
ATC integral. Entretanto, a progressividade tem data para terminar, ao passo

que a expectativa de vida seguira aumentando.

O fator previdenciario também funciona como mecanismo de
ajuste automatico. Para variagdes na expectativa de sobrevida, tempo de
contribui¢do e idade do beneficidrio, ha ajustes no beneficio. Entretanto, o
efeito do fator previdenciario se da sobre o valor da ATC, ndo tendo havido

estabelecimento de idade minima.
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Com relagdo a ultima alteracao sofrida pela ATC, a instituicao da
formula 85/95 progressiva, o Tribunal ndo teceu comentério. Nesse sentido,
entendemos necessaria a realizacdo de projegdes pela Secretaria de
Previdéncia com as alteragdes ocorridas para que se possa avaliar a

sustentabilidade do beneficio.

De todo modo, comparado ao cendrio anterior de aplicagdo
obrigatoria do fator previdenciario, a formula 85/95 progressiva aumentara as
despesas previdenciarias, pois torna as regras de acesso ao beneficio integral
menos exigentes que as anteriores. O impacto ¢ ainda mais significativo pois
as ATCs ja representam o maior percentual de despesas do RGPS. Além disso,
conforme manifestado pelo MTPS, a formula 85/95 progressiva foi uma
solugdo momentanea criada em razdo da aprovacdo da formula sem a

progressao.

Sendo esta a unica consideragao realizada pelo TCU com relagao
a ATC, os participantes do Tribunal entenderam adequado destacar outros
aspectos relevantes no RGPS, que sdo informagdes constantes nos Acordaos

n* 2.059/2012 e 3.414/2014 do TCU.

2.2.2 Consideracoes sobre o RGPS

2.2.2.1 Sustentabilidade do RGPS

A sustentabilidade do RGPS ¢ uma das variaveis preocupantes
objeto de acompanhamento pelo TCU. O Tribunal chama a atencdo para a

importancia do calculo atuarial para o RGPS. O MTPS entendia que o célculo
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atuarial ndo se aplica ao RGPS, por ser um regime de reparticdo simples.
Embora o MTPS elaborasse projecdo atuarial para o RGPS, de modo a
atender a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), ele considera que essa

projecao nado deve ser utilizada como parametro em suas politicas.

O TCU tem alertado o MTPS (hoje Secretaria de Previdéncia) da
necessidade da projecio atuarial, uma vez que um sistema de previdéncia
assume compromissos futuros, a longo prazo. O célculo atuarial ¢ o
mecanismo que permite a avaliagdo futura do quadro previdenciario. Dai a

importancia de equilibrio ndo sé financeiro, mas também atuarial.

Com relagdo a este debate, cabe destacar que constitucionalmente
¢ requerido o equilibrio financeiro e atuarial, nos termos do art. 201 da

Constituicao Federal.

Ainda no que tange a sustentabilidade do regime, o TCU
questiona o registro do passivo atuarial do RGPS. Segundo o Tribunal, ha
uma debilidade no controle do banco de dados do INSS que ndo contabiliza
todos os possiveis beneficidrios, como ativos, inativos, pensionistas e
dependentes. Isso faz com que o passivo atuarial seja possivelmente maior

que o estimado.

O Tribunal entende que a sustentabilidade do regime pode ser
prejudicada pelo desenho de alguns beneficios (aposentadoria rural sem
contribuigdo, falta de idade minima na ATC) e pela questdo demografica

(envelhecimento). Por isso, considera importante que sejam estudadas
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mudancas paramétricas no RGPS, a médio e longo prazos, de forma a garantir

a manuteng¢ao do equilibrio financeiro e atuarial do sistema.

Tais informacgdes reiteram a preocupagdo que o MTPS
demonstrou com o envelhecimento populacional. De fato, a razdo de
dependéncia (relag@o entre a populacdao em idade ativa e a populagdo inativa),
conforme projecdes do IBGE, se reduzird drasticamente nos anos seguintes

(vide Tabela 1).

Tabela 1: Projecao da Razao de Dependéncia

ANO | 152 64anos @) | & a““fb‘;“ mais Iit‘?;;?ﬂ‘:ift(;‘;;i
2000 111.619.073 9.722.209 115
2013 137.630.976 14.870.086 9.3

2020% 147.780.044 19.982.307 7.4

2030% 153.881.479 29.988.493 5.1

2040% 152.595.175 40.116.919 3.8

2050% 143.233.775 51.264.724 2.8

2060* 131.429.536 58.411.600 2.3

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

** projegdes *** idosos de 65 anos ou mais
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Esse assunto retorna ao debate da necessidade de reformas
paramétricas nas ATC, como o estabelecimento de idade minima ou elevagdo

no tempo de contribuicao.

O TCU também abordou a discussao existente quanto a forma de
calculo do resultado previdenciario do RGPS — fiscalista e constitucionalista.
A primeira considera na apuracdo do resultado previdenciario somente as
despesas e receitas previdenciarias, o que resulta em déficit no RGPS. A
constitucionalista, por sua vez, considera na apuragao do resultado do RGPS
todas as receitas e despesas destinadas a Seguridade Social, ou seja, saude,
assisténcia social e previdéncia social, donde ndo resultaria déficit. Embora
ndo exista, ainda, unanimidade no Tribunal, predomina o entendimento de que
deve ser adotada a posicao fiscalista em contraposi¢do a constitucionalista.

Diz o Relatoério de Auditoria TC n° 015.529/2010-0:

“Considerando as diferentes posi¢cdes externadas pelo TCU em relacdo as
receitas ¢ despesas que devem ser computadas na apuragdo dos resultados
do RGPS, as controvérsias a respeito do tema e as implica¢des sociais,
politicas, econdmicas ¢ financeiras decorrentes das diferentes formas de
apuragdo, seria oportuno que o TCU firmasse entendimento sobre a matéria.

Dessa forma, cabe propor ao TCU que firme entendimento de que o
resultado previdenciario deve ser apurado tomando por base os seguintes
valores:

a) do ponto de vista da receita, as contribui¢cdes estabelecidas no art. 195,
inciso I, alinea ‘a’, e inciso II, da Constituicdo Federal de 1988, ou suas
substitutas (e.g., contribuicdo sobre producdo rural, sobre receita dos
espetaculos esportivos de futebol profissional, do empregador doméstico e
sobre prestagdo de servigos por cooperativas de trabalho), outras
contribuicdes destinadas a previdéncia social definidas por lei e a
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compensacao previdenciaria recebida de regimes proprios de previdéncia
(Comprev);

b) do ponto de vista da despesa, as despesas com beneficios do RGPS,
incluindo clientelas rural e wurbana, pagas administrativamente ou
judicialmente, ¢ a compensac¢do previdenciaria transferida a regimes
proprios de previdéncia (Comprev)”.

2.2.2.2 Grau de Cobertura Previdenciaria

Os representantes do TCU abordaram, ainda, a forma de calculo
da cobertura previdenciaria realizada pelo MTPS, que inclui a assisténcia
social. O Ministério inclui a assisténcia no célculo e, para tanto, alega o
desconhecimento dos beneficidrios com relagdo ao tipo de beneficio recebido,
se seria assistencial (Beneficio de Prestacdo Continuada da LOAS) ou
previdenciario (aposentadoria). Em geral, o beneficidrio entende que o

beneficio decorre de aposentadoria, e ndo de um programa assistencial.

Como o célculo do indicador ¢ feito com base em auto
declaracdes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) e sdao
utilizadas as declaragdes de aposentadoria para estimar o grau de cobertura
previdenciaria, optou-se por incluir a assisténcia. De acordo com o Tribunal,
o indice atualmente calculado indica a protecdo previdencidria e assistencial e

nao a cobertura previdenciaria.

2.3 Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea)

Participaram do encontro pelo Ipea os senhores Marcelo Abi-

Ramia Caetano (hoje Secretario de Previdéncia), Rogério Nagamine
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Constanzi e Leonardo Alves Rangel, pesquisadores da area de Previdéncia

Social do Instituto.

2.3.1 Da aposentadoria por tempo de contribuicao

A maior preocupacdo externada pelo pesquisador Marcelo
Caetano, um dos principais especialistas brasileiros no tema com relagdo a
ATC, refere-se a auséncia de idade minima como requisito para a concessao

do beneficio.

O pesquisador destaca a importancia do estabelecimento dessa
idade e argumenta a falta de razoabilidade em existir uma aposentadoria sem
limites minimos de idade. Isso porque a Previdéncia Social deve estar
associada a nocao de seguro contra a perda da capacidade laboral, como
na ocorréncia de doenga, invalidez, maternidade, ¢ que, no caso da
aposentadoria, ocorre com o avango da idade. Essa idade minima, por sua vez,
deve ser flexivel de modo a ajustar-se a expectativa de sobrevida, uma
varidvel dindmica, que tende a aumentar no pais (mas que poderia,

eventualmente, até diminuir).

Cactano ressaltou, ainda, o carater concentrador de renda das
ATCs. A explicagdo pode ser vista da seguinte forma: ha, simplificadamente,
dois grandes grupos de segurados da Previdéncia Social. O primeiro grupo ¢
formado por trabalhadores com qualificacdo (com, por exemplo, cursos
técnicos ou superiores), que conseguem inser¢do formal no mercado de
trabalho e passam a maior parte da vida laboral empregados formalmente.

Comecam a trabalhar e contribuir em torno dos 20 anos de idade e
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aposentam-se com aproximadamente 55 anos. O segundo grupo ¢ constituido
por trabalhadores que ndo conseguem inser¢do formal no mercado de
trabalho, ou o fazem por periodos intermitentes, possuem elevada rotatividade
e alternam situacoes de formalidade e informalidade, com periodos
contributivos e nao-contributivos. O primeiro grupo € o publico-alvo das
ATCs. O segundo grupo, por ndo preencher requisitos de aposentadoria por
tempo de contribui¢do, torna-se, com frequéncia, publico-alvo de beneficios
assistenciais (que ndo exigem contribuicdo) ou da aposentadoria por idade
(que exige apenas 15 anos de trabalho formal, como a aposentadoria rural),
que normalmente ndo excedem um saldrio minimo. Assim, sob a oOtica
distributiva, a ATC concentra renda ao oferecer beneficios maiores, por
tempos mais longos a trabalhadores situados na parte superior da distribui¢ao

de renda. Isso evidencia a necessidade de reforma do beneficio.

Estudo realizado por Rogério Nagamine Constanzi e Graziela
Ansiliero, pesquisadores do Ipea, reforga essas colocagdes de Caetano. Nesse
estudo, os autores apresentam a “incoeréncia previdenciaria” de que, em
2014, em torno de 20% dos aposentados no Brasil ndo eram idosos (tinham
menos de 60 anos). Isso resulta da distor¢do das aposentadorias precoces

decorrentes, sobretudo, das ATCs.

O estudo também corrobora o carater concentrador de renda das
ATCs, que sdo concedidas majoritariamente aos trabalhadores urbanos com
maiores niveis de rendimento. Para mostrar a regressividade das ATCs
Constanzi e Ansiliero relacionam as idades médias de aposentadorias com a
renda per capita em cada unidade da federagdo. Verificou-se que nos estados

de renda per capita mais elevada, as idades médias de aposentadoria eram
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menores. Assim, no Sul, Sudeste e¢ Centro-Oeste as idades médias de
aposentadorias foram menores que as verificadas no Norte e Nordeste. Tais
resultados decorrem do maior peso das ATCs nos estados mais ricos e das
aposentadorias por idade nos mais pobres. Além disso, um agravante em
termos de sustentabilidade previdenciaria € o fato de, nas regides de renda per
capita mais elevada, a expectativa de sobrevida, quando da concessdo da
aposentadoria, serem maiores. Portanto, nas regides mais ricas, além da
concessdo da aposentadoria em idades precoces e com valores médios

maiores, 0s beneficios sdo concedidos por maior tempo.

A Tabela 2 traz esta comparacdo das idades médias de

aposentadoria e a renda per capita por UF.
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Tabela 2

Idade média de aposentadoria de trabalhadores urbanos em 2014, PIB per capita em 2013 ¢

Expectativa de vida aos 60 anos por Regido Geografica em 2014

PIB
Proporgdo
Idade média Idade média | Proporgdo per
de Al +
de de de ATC no capita | Expectativa
BPC no
Regido | aposentadoria | aposentadoria | total de - da de vida aos
total de
por idade + poridade + | Al + ATC + regidao 60 anos
Al+ATC +
ATC ATC + BPC BPC em
BPC
2013
Centro-
Oeste 61,1 62,9 24.0 76,0 32.322 21,47
MNordeste 60,5 62,6 248 75,2 12955 20,85
Norte 61,5 63,9 16,4 83,6 17.213 20,22
Sudeste 59.4 60,6 40,0 60,0 34.790 22,56
Sul 57,3 58,4 53,5 46,5 30.496 22,57

Fonte: Constanzi e Ansiliero (2016).

Concluem os autores do estudo, que, nesse cendrio, estabelecer
uma idade minima trard maior homogeneidade nas regras de concessdo das
aposentadorias entre os diferentes grupos de trabalhadores e, portanto, maior

equidade de tratamento.
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Caetano destacou que a ATC ndo teve, ao longo do tempo, a
mesma configuracdo de hoje. O beneficio nos moldes atuais foi trazido na
Presidéncia de Jodao Goulart em busca de apoio popular diante de um governo
enfraquecido. Anteriormente, os institutos de aposentadoria como os IAPC
(Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios), IAPB (Instituto de
Aposentadoria de Pensdes dos Bancarios) e outros possuiam critérios de idade
minima. Assim, ndo apenas a aposentadoria por tempo de contribui¢do sem
idade minima ¢é exce¢do na comparacao internacional, como também poderia

se dizer que nem sempre foi regra no Brasil.

Com relacdo a ATC, frequentemente se debate a elevagcdo do
tempo de contribuicdo como mecanismo de reformar o beneficio, em
oposi¢do a implementa¢do da idade minima. Quanto a isso, Caetano considera
uma solu¢ao inadequada, pois beneficia o grupo de trabalhadores que ja se
encontra no topo dos beneficidrios do RGPS, pois sdo 0s que conseguirdo
preencher os requisitos (porque possuem inser¢ao formal no mercado),
sobretudo pelas caracteristicas do mercado de trabalho brasileiro. Por essa
razdo, Caetano entende que elevar a idade minima, ou, no caso da ATC,
estabelecer essa idade, mostra-se uma solu¢do mais justa ao permitir que
trabalhadores com inser¢cdo mais precaria no mercado de trabalho consigam
atender os condicionantes. Para aqueles que contribuem por mais tempo,
pode-se pensar em algum mecanismo de compensacdo, como um beneficio
mais elevado, como ocorre em muitos paises € ja ocorre no Brasil com o fator

previdenciario e a formula 85/95.
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Cumpre ressaltar que tanto o aumento do tempo de contribuicao
para acesso a ATC quanto a idade minima exigem mudancas na Constituicao

Federal, e, portanto, esfor¢os politicos parecidos.

No que tange a ultima alteragdo na ATC - a férmula 85/95
progressiva -, destacou-se o seu carater concentrador de renda ao beneficiar o
extrato médio-superior dos beneficiarios do RGPS. Ha expectativa de que,
inicialmente, ocorra diminui¢ao na concessao das ATC, um represamento, em
decorréncia do adiamento pelos beneficiarios do requerimento do beneficio
para que fagam jus a ATC integral. Posteriormente, o fluxo de ATCs
aumentaria, a medida que mais segurados optassem por permanecer no

mercado de trabalho para somar pontos e conseguir o beneficio “integral”.

E possivel, ainda, que em vez disso, em um primeiro momento o
numero de ATCs aumente, por conta do contingente existente de
trabalhadores que esperava mais alguns anos para se aposentar para diminuir
o impacto causado pelo fator previdenciario e ja satisfaria os critérios da
85/95. Nos proximos meses, a analise do fluxo e valor médio dos beneficios

revelara qual desses efeitos predomina.

A respeito da introdugdo da formula 85/95 progressiva, outro
estudo realizado pelos referidos pesquisadores do Ipea estimou que, em 2060,
os gastos do RGPS se elevariam em 0,4% do PIB ao ano, mantidas as regras
atuais. Ou seja, a flexibilizagdo da aplicagdo do fator previdencidrio nas ATCs

trazida pela formula 85/95 acelera a trajetéria dos gastos do RGPS.
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Outro ponto levantado no debate como forma de solucionar os
problemas da ATC consiste na elevacdo da formalizacdo no mercado de
trabalho e, consequentemente, no aumento da cobertura previdenciaria.
Marcelo Caetano novamente destacou que essa ndo seria uma solucao eficaz,
pois a0 mesmo tempo em que eleva o nimero de contribuintes hoje, se eleva

o passivo futuro do INSS, ja que mais pessoas terdo direitos aos beneficios.

Ressaltou-se também a importdncia de que uma eventual
implementacdo da idade minima deva vir acompanhada por uma regra de
caréncia de alguns anos e de regras de transicao, para ndo afetar os planos dos

segurados que iriam se aposentar nos proximos anos.

Por fim, com relacdo a implementacdo de uma idade minima
cabe destacar estudo dos pesquisadores do Ipea que avaliam proje¢des de
longo prazo considerando o estabelecimento de idades minimas de 55/60 para
mulheres/homens ou de 60/65. O primeiro conjunto de idades, apesar da
melhoria inicial, ndo se mostra suficiente no longo prazo para reduzir as
despesas quando comparado ao cenario de manuten¢do das regras atuais. Isso
ocorre em funcdo da elevagcdo da expectativa de vida. Somente as idades

60/65 para mulher/homens lograriam essa redugao de despesas.

2.3.2 Consideracdes sobre o RGPS

Os representantes do Ipea destacaram o trabalho, em parceria

com o Ministério da Fazenda, de desenvolvimento de um modelo com
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projecoes de longo prazo para a Previdéncia Social. O trabalho ¢ meritorio
uma vez que, atualmente, hd poucas iniciativas desse tipo, € s6 o governo tem

acesso irrestrito aos bancos de dados da Previdéncia.

O pesquisador Marcelo Caetano ressaltou o fato de a Previdéncia
Social brasileira ser, pela sua propria construgdo, naturalmente deficitaria, e
cita como exemplo o caso da aposentadoria rural. Tendo isso em vista, o que
se deve buscar ¢ a sustentabilidade do déficit e ndo um eventual superavit ou

equilibrio do sistema, que nao sdo factiveis.

Os técnicos do Ipea destacaram, também, a questdo do reajuste
dos beneficios do RGPS. Consideram ser necessario maior debate a esse
respeito uma vez que a sistematica de reajuste atualmente utilizada contribui
para agravar o déficit. Eles ressaltaram que o pais historicamente passa por
movimentos de contrarreforma da Previdéncia, que seguem as tentativas de

reforma.

Por fim, Caetano destacou os parametros pelos quais as reformas

devem sempre se guiar:

a) regras de acesso mais igualitaria - evitando exceg¢des como mulheres,
militares, professores, profissionais da saude; quanto a esse aspecto
destacando a situacdo de alguns estados que possuem mais servidores

cobertos pelas excecdes do que pelas regras gerais;

b) analise dos incentivos criados;

c) analise equitativa;
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d) anélise fiscal;

e) controle administrativo constante — evitando fugas e fraudes diante das

reformas.

Esse tipo de analise ¢ importante porque, a medida que se
restringe o acesso a algum beneficio da Previdéncia, hd “vazamentos” para
outros beneficios, em parte porque, uma vez que a regra muda, o segurado
buscara muitas vezes a maneira que lhe for mais facil para aposentar (ex:

aposentadoria por invalidez se a idade minima for implantada).

2.4 Secretaria do Tesouro Nacional

O encontro realizado com o Tesouro Nacional teve o objetivo de
conhecer o andamento do processo do Ministério da Fazenda (a que esta
vinculado o Tesouro Nacional) para criacio de um modelo matematico-

estatistico que permita melhor planejar as contas da Previdéncia Social.

Este parece ser um tema caro a esta avaliagdo, ja que, conforme
visita realizada ao MTPS, ha uma significativa lacuna de estimativas e
projegoes especificas acerca do futuro da Previdéncia no pais. Tal ponto foi
também ressaltado na visita realizada ao TCU. Por fim, este ponto foi também
tratado no encontro do Ipea, cujos técnicos tém trabalhado conjuntamente

com o Ministério da Fazenda a respeito do tema.

Em resumo, foram colhidas na Secretaria do Tesouro Nacional as

seguintes informacdes:
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* (onsidera-se que o MTPS possuia o melhor modelo construido para
inferéncias sobre a Previdéncia Social, mas que, tecnicamente, ele ¢ falho e

pode ser aprimorado;

* As dificuldades principais se referem a modelar a evolucdo dos beneficios do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS, uma “massa aberta”) e ndo a do
Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos da Unido (RPPS, uma “massa
fechada”, em que se conhecem os dependentes dos segurados, bem como

onde ha estabilidade nos vinculos de trabalho); e

e A constru¢do de novo modelo matematico-estatistico pelo Ministério da
Fazenda e pelo Ipea se dava concomitantemente a outros estudos do
Ministério acerca de medidas legislativas para a Previdéncia Social, nao
havendo necessariamente a exigéncia de que a constru¢do do modelo esteja

finalizada para que reformas sejam propostas ao Congresso Nacional.

3. Analise

Da analise das informagdes coletadas nas reunides técnicas,
destacam-se os seguintes pontos da ATC: 1) auséncia de cenarios do beneficio;
i1) dificuldades de alteragdo e iii) mecanismos de tomada de decisdo para

aposentadoria.

3.1 Auséncia de Cenarios da ATC

A auséncia de cenarios relativos a trajetdria da ATC, demonstrada
pelo MTPS, 6rgao que era responsdvel pela elaboracdo das politicas do

RGPS, ¢ preocupante. A Previdéncia ¢ o principal componente do gasto
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primario do governo, e o pais se depara com dificuldades de financiamento de
longo prazo dos gastos do governo brasileiro. Planejar os gastos
previdenciarios do pais com maior grau de sofisticagdo ¢ essencial para o

adequado planejamento fiscal.

Além disso, também deve receber aten¢do a posicdo do MTPS de
desconsiderar a andlise atuarial do beneficio. Apesar das recomendagdes do
TCU para que o Ministério realizasse projegdes atuariais dos beneficios e do
RGPS globalmente, o MTPS possui entendimento diverso acerca do regime e

discorda da Corte de Contas.

Nesse sentido, entendemos que seja recomendada ao MTPS a
alteracdo dessa pratica. Uma abordagem positiva dessa questdo estd em
execucdo no Ministério da Fazenda e no Ipea que, conjuntamente, trabalham
no desenvolvimento de um modelo matematico-estatistico para fins de
projegoes. Seria importante que o MTPS aperfeigoasse o modelo que

atualmente dispde para que o possibilite trabalhar atuarialmente.

3.2 (Im)Possibilidade de Alteraciao da ATC

Todos os 6rgdos envolvidos nesta avaliagdo demonstraram a
necessidade de alteragdes na ATC no sentido de agregar ao beneficio
caracteristicas previdenciarias, assim como, tornar a relacdo mais equilibrada
atuarialmente, evidentemente sem afetar os atuais aposentados e aqueles que

o planejam fazer nos préximos anos.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 779C62A200168A2B

CONSULTE EM http:

senado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.204549/2016-19

36 Quinta-feira 15 DIARIO DO SENADO FEDERAL - SUP Dezembro de 2016

33

A caracteristica previdenciaria do beneficio estd atrelada a nocao
de seguro contra a redugdo da capacidade laboral. Isso poderia ser alcancado
com o estabelecimento de uma idade minima, o que, entretanto, esbarra em

resisténcias legislativas e carece de apoio social.

O equilibrio atuarial do beneficio previdenciario, por sua vez,
decorre do equilibrio entre a renda futura de aposentadoria e os valores
vertidos ao sistema previdencidrio. Nesse sentido, um caminho para o
equilibrio consiste em elevar o tempo de contribui¢do necessario a concessao
das ATC ou reduzir os valores dos beneficios. Contudo, como destacado pelo
pesquisador Marcelo Caetano, do Ipea, aumentar o tempo de contribui¢do nao
seria 0 mecanismo mais adequado a realidade brasileira, em que os
trabalhadores ja enfrentam dificuldades para preencher os requisitos da ATC.
A redugao dos valores dos beneficios, por sua vez, enfrenta fortes resisténcias

em diferentes instancias como o Parlamento e a sociedade.

A ndo-imposicao de idade minima ou, sobretudo, o aumento do
tempo de contribuicdo ndo modificaria, substancialmente, o cenario atual da
ATC e acabariam por beneficiar, novamente, os trabalhadores do estrato
médio-superior da distribuicdo de renda. Isso tornard o beneficio ainda mais

regressivo.

De todo modo, devem se buscar alternativas que desonerem o
Estado, que sofre cada vez mais restrigdes fiscais diante da necessidade de
atender demandas diversas. Nesse sentido, o fortalecimento da previdéncia

complementar ¢ um caminho a ser buscado.
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A previdéncia complementar no Brasil ¢ ainda pouco difundida,
com apenas em torno de 12% da populagdao em idade ativa participando dela.
Por motivos que vao desde a falta de confiangca no setor, em razdo da
ocorréncia de fraudes ou faléncia de fundos de pensao, até¢ o desconhecimento
do funcionamento da previdéncia privada, a adesdo da populacdo ao setor ¢
baixa. Portanto, questdes que envolvam o aperfeicoamento da gestdo, uma
maior transparéncia e uma melhor governanca sdo essenciais para o
fortalecimento do setor e a confianga dos participantes nas instituigdes. Além
disso, a difusdo da previdéncia complementar, que envolve a educagdo
financeira e previdenciaria da populacdo, e medidas de estimulo ao setor sdo

necessarias.

3.3 Mecanismos Decisorios na Aposentadoria

A tomada da decisdo de quando se aposentar no Brasil ¢ variavel
complexa. No caso da ATC, a aplicacao do fator previdenciario requer que o
segurado realize calculos para avaliar as possiveis perdas e ganhos da sua
escolha buscando alcancar o melhor resultado possivel. Essa tomada de
decisdo ganhou novas possibilidades com o surgimento da formula 85/95

movel.

A insatisfacdo dos segurados em relagdo ao valor dos beneficios
da aposentadoria por tempo de contribui¢do j4 era uma questdo antes da
formula 85/95 ser implementada. Muitos se arrependem da data em que se

aposentaram, o que €, porém, uma decisado irrevogavel.
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A questdo por diversas vezes vai a Justica ou chega a este
Congresso Nacional. Sdo muitas os pleitos tais como “desaposentadoria”,
reajustes mais elevados para os beneficios maiores que um saldrio minimo,
extingdo do fator previdencidrio ou fixacdo dos parametros do fator

previdenciario de forma que sejam mais favordveis aos segurados.

Nos veiculos de comunicagdo, as incertezas em relacdo a
aposentadoria também aparecem com frequéncia. H4 uma profusdo de
reportagens jornalisticas e de sites da internet buscando orientar os cidadaos
sobre as regras previdenciarias do pais e sobre como decidir qual o melhor

momento de se aposentar.

A complexidade da decisdo sobre a aposentadoria no Brasil,
conjugada com o avango da moderna Economia Comportamental, abrem uma

oportunidade para o aprimoramento do sistema.

No entanto, apesar dessa realidade, o INSS ndo disponibiliza em
suas agéncias informacdes que auxiliem essa tomada de decisdo. Pode-se
recomendar ao Poder Executivo que o INSS, por decisdo administrativa,
forneca informacgdes simples e claras que facilitem a vida dos cidaddos na
tomada desta decisdo tdo importante e tdo complexa. A ciéncia
comportamental moderna prescreveria que a mera contextualizacdo do valor
da aposentadoria por tempo de contribui¢ao diante dos valores alternativos
caso se espere mais para aposentar poderia reduzir sobremaneira a
insatisfagdo dos beneficiarios. Procedimentos como esse sdo chamados na

Economia Comportamental de “arquitetura da escolha”.
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Consideramos que se trata solugdo barata, mas também
b . [13 29 b

potencialmente efetiva para o “paradoxo” das aposentadorias por tempo de
contribuigdo: um beneficio de valor considerado insatisfatério pelos
aposentados, mas que também ¢ condenado por especialistas por sua trajetoria
insustentavel. Melhorar a compreensdao sobre os valores a receber pela
aposentadoria por tempo de contribuicdo pode melhorar o planejamento
familiar, reduzir resisténcias ao beneficio e diminuir a judicializagdo de

questdes previdenciarias.

4. Recomendacoes

Com base nas informagdes constantes neste relatdrio,
apresentamos as seguintes recomendacdes relacionadas a aposentadoria por

tempo de contribui¢ao:

1. Recomendar a Secretaria de Previdéncia a adogdo de medida similar a que
foi realizada conjuntamente pelo Ministério da Fazenda e pelo Ipea, qual seja,
o desenvolvimento de um modelo estatistico-matematico que possibilite
realizar proje¢des dos beneficios previdenciarios. Sem um instrumento como

este o planejamento e a gestdo do déficit previdenciario ficam prejudicados.

2. Recomentar a Secretaria de Previdéncia, 6rgdo responsavel por elaborar as
politicas da previdéncia complementar, a ado¢do de medidas de estimulo ao
setor. Nesse ambito, o Projeto de Lei do Senado n° 380, de 2014, de minha
autoria, contribui para aperfeicoar o regime de previdéncia complementar ao

alterar a estrutura de fundos de pensdo, regras de equacionamento de déficits

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 779C62A200168A2B

CONSULTE EM http:

senado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.204549/2016-19

40 Quinta-feira 15 DIARIO DO SENADO FEDERAL - SUP Dezembro de 2016

37

e superavits e a governanga das entidades. Entretanto, novos estimulos no

sentido de elevar a adesdo devem ser buscados.

3. Recomendar ao Poder Executivo que o INSS, por decisdo administrativa,
forneca informacdes simples e claras que facilitem a vida dos cidaddos na

tomada de decisdo acerca de se aposentar.

Este ¢ o relatorio que submetemos a aprovacdo dos ilustres

pares desta Comissdo de Assuntos Sociais.

Sala da Comissao, 14 de dezembro de 2016.

Senador EDISON LOBAO, Presidente

Senadora ANA AMELIA, Relatora 37
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SENADO FEDERAL
SECRETARIA DE COMISSOES

Reuniao:402 Reunido, Extraordinaria, da CAS
Data: 14 de dezembro de 2016 (quarta-feira), as 09h
Local:Anexo II, Ala Senador Alexandre Costa, Plenario n® 9

COMISSAO DE ASSUNTOS SOCIAIS - CAS
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SENADO FEDERAL
COMISSAO DE ASSUNTOS SOCIAIS

OFiCIO N°133/ 2016 - PRESIDENCIA/CAS

Brasilia, 79 de d@m&w de 2016.

Ao Excelentissimo Senhor
Senador RENAN CALHEIROS
Presidente

Senado Federal

Excelentissimo Senhor Presidente,

Nos termos do artigo 96-B do Regimento Interno
do Senado Federal, comunico a Vossa Exceléncia que esta Comissdo
aprovou o Relatorio da Senadora Ana Amélia referente a avaliagdo de
Politica Publica do Poder Executivo em 2016 - Beneficios Previdenciarios.

Respeitosamente,

o AAS

Senador EDISON LOBAO
Presidente da Comissdo de Assuntos Sociais

wt e o s et NS Sociais
S 05 de 2046
Fs. n° Y/

Comigse

Comissiio de Assuntos Sociais - Praca dos Trés Poderes - Anexo II - Ala Senador Alexandre Costa - Sala 11A
CEP 70165-900-Brasilia DF - Tel. (0xx61) 3303 4608- Fax: (0xx61) 3303 3652 - scomcas@senado.gov.br

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAQ: 779C62A200168A2B

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.204549/2016-19

Dezembro de 2016 DIARIO DO SENADO FEDERAL - SUP Quinta-feira 15 43

RELATORIO N° 21, de 2016

DA COMISSAO DE ASSUNTOS
SOCIAIS

DE AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS
QUANTO AS RECEITAS E DESPESAS DA
PREVIDENCIA SOCIAL NO EXERCICIO DE
2015, COM VISTAS A APURACAO DOS
RESULTADOS: SUPERAVIT OU DEFICIT.
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RELATORIO N° , DE 2016

Da COMISSAO DE ASSUNTOS SOCIAIS,
sobre o Requerimento n° 6 de 2016 - CAS - que
dispde da Politica Publica do Poder Executivo para
avaliacdo em 2016 das "Receitas e Despesas da
Previdéncia Social no Exercicio de 2015, com
vistas a apuracdo dos resultados: superavit ou
déficit"

Relator: Senador PAULO PAIM

I - RELATORIO

O Requerimento n° 6, da Comissdo de Assuntos Sociais, de,
selecionou no ambito da Previdéncia Social a atividade de acompanhamento
das Receitas e Despesas da Previdéncia Social no Exercicio de 2015 como
uma dos trabalhos a serem realizados pela CAS no ano de 2016.

A Previdéncia Social ¢ um dos principais instrumentos de
fortalecimento e consolidacdo do sistema de Seguridade Social, inscrito na
Carta Magna de 1988. A chamada Constituigdo Cidada estabeleceu como os
trés pilares da Seguridade a Saude, a Assisténcia ¢ a Previdéncia Social, que
em conjunto e¢ de forma integrada configuram ag¢des governamentais, bem
como iniciativas da sociedade neste ambito, na consecucao de direitos dos
cidadaos. E ¢ na perspectiva de Direito Social, com o objetivo de se garantir
o bem-estar social, bem assim a justi¢a social, que a Seguridade se construiu
no ambito da Carta Maior.

Organiza-se assim o Estado Social brasileiro, tendo a Saude
como um direito universal, a Assisténcia como um dispositivo de protecao

mh2016-02599
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para os segmentos mais vulneraveis — caso da populagdo idosa, das pessoas
com necessidades especiais, dos atingidos pela pobreza extrema, entre outros
— ¢, por fim, a Previdéncia Social como mecanismo de prote¢do ao mundo
do trabalho.

O presente parecer ira focar-se nas questdes atinentes a
Previdéncia Social, tendo em vista a presente discussao sobre um presumido
desequilibrio financeiro do sistema previdenciario e a proposta de reforma
inspirada nessa assertiva, recentemente enviada ao Congresso Nacional pelo
Executivo.

Para isso, em sua andlise, o parecer sera composto de trés partes,
além desta Introducdo. Na parte 1 ¢ apresentado um breve histdrico sobre a
formacdo da Previdéncia Social no Brasil, desde os primeiros dispositivos
legislativos até sua consolidagdo como um dos trés pilares da Seguridade
Social inscritos na Constitui¢ao Federal de 1988.

A Parte 2 apresenta os trés principais desafios para a
consolidacdo do sistema previdenciario brasileiro: o debate sobre a
informalidade, a questao do envelhecimento populacional e, por fim, o tema
da reducao do crescimento econOmico nos ultimos anos.

Na parte 3 ¢ discutida a pratica recorrente dos governos de tentar
implementar reformas que ignoram os desafios do sistema anteriormente
apresentados e que se atém a problematica atuarial. Em seu diagndstico,
sempre catastrofico, preconizam a existéncia de um déficit a ser debelado.
Este déficit, cuja existéncia tem sido refutada por muitos estudiosos da
tematica, mereceria ser melhor debatido, de forma ampla e estruturada, o que
infelizmente ndo tem ocorrido.

A parte 4 apresenta justamente a visao alternativa, advogando
uma postura mais aberta ao didlogo por parte das autoridades
governamentais. Dada a importancia social e econdmica do sistema
previdenciario, ¢ mister que o debate seja feito com a sociedade,
notadamente com os entes previdenciarios previstos na Constituicdo, a saber:
trabalhadores, empregadores e aposentados. Além disso, alternativas de

financiamento do sistema previdencidrio, como a regulamenta¢do do
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Imposto sobre Grandes Fortunas, entre outras, devem ser lembradas. Por fim,
na parte 5 ¢ apresentada, suscintamente, as consideragoes finais.

Note-se que a existéncia de um regime previdenciario, no
ambito do sistema de seguridade e na forma como foi desenhada na
Constituicdo em vigor, ¢ condigdo necessaria para a constru¢do de uma
sociedade mais justa e democratica. E, portanto, no ambito do debate sobre
que pais que se quer no futuro que se inscreve a questao previdenciaria.

II - ANALISE

1. Os limites da Previdéncia Social no Brasil — breve historico

A Previdéncia Social brasileira, em sua atual conformacao, ¢
resultado de uma trajetdéria cuja construgdo se inicia na Republica Velha,
com a Lei dos Acidentes de Trabalho (Lei n°® 3.724, de 1919) e a Lei Eloy
Chaves (Decreto-Lei n° 4.682, de 1923), que criou a Caixa de Aposentadoria
e Pensdes (CAP). Essa legislacdo contemplava, sobretudo, os segmentos
laborais ligados ao setor exportador, notadamente os ferroviarios, os
portuarios € os maritimos. Além disso, as CAPs se espelharam nas
experiéncias dos segmentos de trabalhadores estrangeiros que para o Brasil
imigraram e que passaram a constituir sistemas de ajuda mutua entre seus
iguais.

Ja nos anos 1930, com o advento da Era Vargas, o Estado
constitui um novo sistema previdenciario, galgado nos chamados Institutos
de Aposentadorias e Pensdes (IAP), cuja organizagao se dava por categoria
profissional.

Os famosos IAPs, criados a partir da visdo corporativista de
Vargas, eram responsaveis pelas aposentadorias e pensdes de seus
contribuintes, agregados segundo o ramo de emprego. Assim, em 1933, ¢
criado o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos Maritimos (IAPM), € nos
anos seguintes aparecem o IAPC (dos Comerciarios), o IAPB (Bancarios) e
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o TAPI (Industridrios). Até 1960 foram criados diversos IAPs, sendo que
cada instituto tinha suas proprias regras e sistematicas de funcionamento,
notadamente no que tange a fixacdo do valor das contribuicdes e dos
beneficios.

Na década de 1960, iniciou-se o processo de jungdao dos
institutos, primeiramente com a criacdo da Lei n°® 3.807, de 1960, a Lei
Organica da Previdéncia Social (LOPS), que unificou a legislacao dos IAPs.
Ainda em 1960, o Decreto n® 48.959-A estabeleceu o Regulamento Geral da
Previdéncia Social e a Lei n® 3.841, de 15 de dezembro de 1960, possibilitou
a contagem reciproca do tempo de servigo prestado a Unido, autarquias e
sociedades de economia mista, para efeito de aposentadoria.

Ja em 1963 ¢ criado pela Lei n° 4.214 o Fundo de Assisténcia
ao Trabalhador Rural, o FUNRURAL, trazendo pela primeira vez a realidade
do trabalhador rural para a o campo de agdo da politica previdencidria.
Naquele mesmo ano, a Resolugao n° 1.500, do recém-criado Departamento
Nacional de Previdéncia Social, institui o Regime Unico dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes, abrindo a perspectiva concreta para a unificacao
dos IAPs.

O ano de 1966 constitui um marco da politica previdenciaria,
com a institui¢do do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), pela
Lei n° 5.107, em substitui¢do ao regime de estabilidade no emprego entdo
vigente, bem assim a unificagao dos regimes previdenciarios dos IAPs, com
a criagdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), quando entrou
em vigor do Decreto-Lei n® 72.

Em 1974, ¢é criado o Ministério de Previdéncia ¢ Assisténcia
Social (MPAS), sendo que, além do INPS, agora responsavel apenas pela
gestdo administrativa dos beneficios previdencidrios, foram criados o IAPAS
(Instituto da Administragdo Financeira da Previdéncia Social), a quem cabia
a arrecadacdo, fiscalizacdao e cobranga das contribui¢des previdenciarias e,
finalmente, o INAMPS (instituto de Assisténcia Médica e Previdéncia
Social), cuja missdo era a administragdo e gestdo da prestacdo de servicos
médicos.
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A ideia de constru¢ao de um sistema se consubstancia em 1977,
com a montagem do SIMPAS (Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social), que passa a incorporar, além dos 6rgdos acima citados,
a LBA (Legido Brasileira de Assisténcia), a FUNABEM (Fundagdo
Nacional de Bem-Estar do Menor), o DATAPREV, responsavel pela
producdo e gestao dos dados e pelo desenvolvimento de ferramentas de
tecnologia da informacao (TI), e a CEME (Central de Medicamentos). Esse
era o perfil do sistema previdencidrio antes da Constituigdo de 1988.
Atrelado as agOes de assisténcia ¢ saude, sem, no entanto, uma maior
sincronia entre essas acdes. A despeito da organizacdo das agdes na forma
de um sistema, este carecia de maior sincronismo e complementaridade.

A auséncia de uma diretriz geral que norteasse, integrasse e
normatizasse as politicas de saude, previdéncia e assisténcia social s6 foi
sanada com a reorganizagdo do sistema na forma da Seguridade Social
proporcionada pela Constituicdo de 1988.

A introducdo no texto constitucional do principio de uma
Ordem Social, sob a qual repousa o primado do trabalho e a busca do bem-
estar geral e da justica social, engendra uma nova roupagem para a
Previdéncia, agora no ambito da Seguridade Social. Essa visdo engendrada
pela Carta Magna de 1988 concebe os trés pilares da Seguridade
(Assisténcia, Previdéncia e Satde) como Direitos a serem assegurados na
nova ordem constitucional.

E é na perspectiva de um Direito que a Previdéncia Social, assim
como a Assisténcia e a Saude, deve ser construida e consolidada sob a nova
Constituigdo. A novidade representa, na verdade, uma conquista das mais
significativas para os trabalhadores. Conquista esta que, infelizmente, ainda
nao foi completamente entendida por parte dos governantes de plantdo, que
insistem em propor reformas que sdao verdadeiras afrontas ao Direito
adquirido.

Outra inovagdo importante no texto constitucional foi a
extensdo do direito a previdéncia social ao trabalhador rural. Agricultores
familiares, pescadores e garimpeiros artesanais passaram a compor o sistema
previdenciario como segurados especiais, cumprindo assim o preceito
constitucional de universalizagdo da previdéncia com a incorporacao do
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trabalhador rural. Os efeitos sobre a economia das pequenas cidades bem
como sobre os niveis de pobreza nas areas interioranas, sobretudo das
Regides Norte e Nordeste, foram notaveis, com a dinamizacao da economia
local e seus reflexos extremamente positivos sobre a renda das comunidades
interioranas.

Em termos organizacionais, a primeira mudancga significativa
p6s-1988 se deu com a criacdo do Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS), que passa a englobar as fung¢des dos extintos INPS e IAPAS. Além
disso, em um desmonte progressivo do SIMPAS, foram extintos o INAMPS
em 1993, a LBA e a FUNABEM, em 1995 ¢ o CEME em 1997.

Ainda em 1994, ocorre a desvinculagdo do reajuste do valor dos
beneficios do indice de reajuste do proprio salario minimo, a exce¢do dos
beneficios da base, cujo valor corresponde ao salario minimo. Em 1998, a
Emenda Constitucional n® 20 criou o Fator Previdenciario, um redutor do
valor do beneficio inicialmente fixado em relagao ao salario do beneficiario
e que tem por base a expectativa de vida da populagdo. A mesma Emenda
introduz outra importante alteragdo nas regras da previdéncia, com a
instituicdo da idade minima para aposentadoria de 55 anos para mulheres e
60 anos para homens, cumpridos os requisitos de tempo de contribuicao.

A 1niciativa governamental de desvinculag¢do dos beneficios do
salario minimo e a criagdo do Fator Previdenciario foram consideradas pelas
entidades representativas dos trabalhadores e dos aposentados como uma
investida contra o Direito dos trabalhadores, na medida em que
representaram perdas reais no valor do beneficio, afrontando diretamente o
inciso IV do parédgrafo Uinico do art. 94 da Constituigdo Federal.

Outras modificacdes de menor monta foram introduzidas na
legislacdo previdenciaria. O pano de fundo das alteragdes propostas tem sido
a projecao futura que demonstra o envelhecimento populacional e a queda
da relacdo entre contribuintes para o sistema e beneficidrios. As estimativas
tém apontado para um horizonte de aumento do contingente de aposentados
e pensionistas, aumento este em uma propor¢do mais elevada do que as
previsoes de entrada de novos trabalhadores contribuintes para o sistema.
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De fato, a trajetéria demografica aponta para o envelhecimento
da populagdo brasileira, com possiveis consequéncias para o sistema
previdenciario. O debate, no entanto, esta aberto.

2. Os desafios da Previdéncia Social

Do ponto de vista macro, sdo trés os grandes desafios a serem
enfrentados pela Previdéncia Social no Brasil. O primeiro deles se refere ao
comportamento do mercado de trabalho e, mais precisamente, o peso da
informalidade, que retira do sistema uma parcela significativa de possiveis
contribuintes, reduzindo assim a receita potencial do sistema. O segundo
desafio ¢ a trajetoria demografica do pais, que aponta para o envelhecimento
da populacdo, fazendo com que, em um futuro proximo, o peso das despesas
com aposentadorias e pensdes atinja uma dimensdo que pode vir a
desestabilizar financeiramente o sistema. Por fim, em terceiro lugar, a
evolucdo do mercado de trabalho, cujo crescimento, desde que
complementado por politicas redistributivas e de protecdo social, pode
traduzir-se em beneficio para a saude do sistema previdencidrio. Em seguida
discutir-se-4, suscintamente, cada um dos trés desafios e suas implicacdes
para a Previdéncia Social brasileira.

2.1. Caracteristicas do mercado de trabalho brasileiro e os efeitos da
informalidade

No Brasil, o peso das atividades informais € significativo. Na
verdade, o assalariamento nunca se universalizou no pais. Mesmo nas areas
de grande atividade econdomica como Sao Paulo e Rio de Janeiro, o informal
¢ responsavel pela absor¢ao de grande parte da forca de trabalho. Trata-se de
atividades ligadas a prestacdo de servigos, sobretudo servigos pessoais,
pequenos negodcios, micro empreendimentos ligados a producdo de
alimentos, ao comércio de rua, aos servigos de reparagao. O que se
convencionou chamar de setor informal €, na verdade, um mosaico
diversificado de atividades, com grande capacidade de absor¢do de mao-de-
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obra em fungdo da propria facilidade de entrada, da auséncia de legislacao e
normativas.

E o lécus do trabalho desregulado e desprotegido. Os
trabalhadores informais ndo tém acesso ao sistema previdenciario. Nao
contribuem para a Previdéncia, convivendo com a inseguranca e as
intempéries do mercado. Trabalhardo praticamente por toda a existéncia
tendo no maximo direito ao Beneficio de Prestagdo Continuada, de natureza
assistencial, quando atingirem os 65 anos de idade.

O trabalho informal incorpora algo em torno da metade da forga
de trabalho ocupada. Informacdes do Ipea, com base nos dados do IBGE,
demonstram que a participa¢do do informal tem variado nos ultimos anos,
passando de 58,2% em 2002 para 47,3% em 2014. Como proxy do informal,
considera-se a soma dos empregados sem carteira e dos trabalhadores por
conta propria. Observe-se que, no periodo em questdo, anos de vigéncia dos
governos Lula e Dilma, houve reducgdo da informalidade, em fungao de certa
estabilidade econdmica associada a uma politica de crescimento com melhor
distribui¢do da renda. Tal politica foi impulsionada mediante a adogdo de
politicas sociais de cunho redistributivo, caso do aumento real do salario
minimo, do incremento das politicas de transferéncia de renda, entre outras.

Evolugao da informalidade no Brasil 2003-2014
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Fonte: Ipeadata, com base na PNAD/IBGE

O que se observa ¢ a possibilidade de extensao da Previdéncia,
em face do grande potencial de trabalhadores ndo protegidos. Uma politica
mais agressiva de reducdo da informalidade poderia engrossar em muito as
hostes de contribuintes. Dai porque ao se pensar em perspectivas de longo
prazo para a Previdéncia ha que se ter em conta o grande potencial de
crescimento do sistema em face da informalizagdo ora existente.

2.2. A trajetoria demografica

Como ja vivenciado por outros paises, o Brasil esta entrando em
uma etapa caracterizada pelo recrudescimento do processo de
envelhecimento populacional. As estimativas de crescimento populacional
por coortes etarias apontam para um cenario de aumento da propor¢ao de
velhos, decorrente da redu¢do das taxas de natalidade e do crescimento da
expectativa de vida da populagao.

As projecdes demonstram que a populacdo brasileira atingira
seu contingente maximo em torno de 2040, apds o que se iniciard uma
trajetoria de leve reducdo populacional. O perfil etario por coorte passara
assim de sua forma piramidal tradicionalmente conhecida para algo mais
assemelhado a um cone, cuja base, representando as idades mais tenras, ndo
mais representa o segmento de maior incidéncia populacional. Esse
movimento pode ser constatado na comparagdo da distribui¢do etaria para os
anos de 1990, 2010, 2030 e 2050, abaixo.
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Piramides Etarias: 1990 /2010 /2030 / 2060
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Fonte: IBGE. Elaboracido SPPS/MTPS.

O cenario posto deve servir de base para se rever o sistema
previdenciario em prol de sua adequacao a nova realidade que se desenha
para as décadas futuras. Tal como no caso do mercado de trabalho, os ajustes
¢ mudancgas podem ser objeto de um planejamento de longo prazo, onde as
propostas de alteragdo no regime de financiamento do sistema possam ser
analisadas e debatidas de forma a garantir o carater democratico € o
quadripartismo, ou seja, com a participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo, no processo decisorio,
conforme preceitua a Constituicao Federal, em seu art. 194, paragrafo tnico,
inciso VIIL.

2.3. A evolucao da Economia

O ano de 2015 marcou o aprofundamento da recessao brasileira.
O Produto Interno Bruto (PIB), que havia crescido em média 4,04% ao ano
entre 2004 e 2013, praticamente estacionou em 2014, quando cresceu apenas
0,1%. Em 2015, primeiro ano do segundo mandato da Presidente Dilma, a
taxa de crescimento do PIB se tornou negativa: -3,85%.
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2014 marcou também uma virada na politica econdmica da
Presidente Dilma, que optou por dar uma guinada conservadora. Ela nomeou
para Ministro da Fazenda Joaquim Levy, um economista conservador,
formado na escola de Chicago, no lugar de Guido Mantega, um
desenvolvimentista. Levy se manteve no cargo de 1° de janeiro a 18 de
dezembro de 2015, quando foi sucedido por Nelson Barbosa. A mudanca foi
mal aceita pelos eleitores, que se sentiram traidos. A medida que a crise
econOmica avangava, a presidente perdeu popularidade e apoio politico. A
crise econdmica se tornou também uma crise politica, agravando a recessao.

A desaceleragdo econdmica teve forte impacto sobre as contas
publicas, ndo s6 federais, como estaduais e municipais.

Governo Central ¢ um conceito amplo de governo federal, pois
ele abrange todas as reparticOes federais, suas estatais, mais o Tesouro
Nacional, o INSS e o Banco Central. O Superdvit Primario do Governo
Central, que considera apenas receitas ¢ despesas nao financeiras, sofreu
diminuicao dréstica. Ele, que ja vinha diminuindo desde 2012, tornou-se
negativo: -0,3% do PIB em 2014, depois -1,9% em 2015.

A ultima vez que o Governo Central tinha tido déficit primario
havia sido no distante ano de 1992, quando foi de -0,2% do PIB.

Grande parte do déficit fiscal foi consequéncia do crescimento
mais lento da Receita Liquida. Ela aumentou de R$ 1.021,5 bilhoes (18,0%
do PIB) em 2014 para R$ 1.043,1 bilhdes (17,6% do PIB) em 2015, um
aumento muito inferior ao que havia sido projeto no Or¢amento. Parte mais
substancial do déficit se explica pela expansdo das Despesas do Governo
Central, que aumentaram de R$ 1.038,7 bilhoes (17,6% do PIB) para R$
1,158,7 bilhdes (19,5% do PIB).

A recessdo provocou diminui¢do nos saldrios e aumento no
desemprego, o que trouxe impactos negativos para as receitas da Seguridade
Social.

3. O curto prazo ¢ a questao atuarial
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O debate sobre a Previdéncia tem sido realizado nos ultimos
anos sobre bases estreitas e eivado de uma visdo alarmista da questao.
Segundo os defensores de uma reforma previdenciaria, ha uma situagdo de
crescente déficit do sistema, situacdo essa que ja seria explosiva e que
contaminaria as contas da Unido.

No cerne do problema fiscal, segundo a visao em tela, estaria o
chamado “rombo da Previdéncia”. Esse rombo ganha relevancia com a
apresentagdo da PEC n° 55, de 2016, que congelaria os gastos primarios.
Assim, com as demais despesas restritas aos limites improvaveis
determinados pela referida PEC, a participagdo das despesas previdenciarias
no total tornar-se-ia explosiva, podendo chegar em 2035, segundo os
calculos apresentados, a consumir 87% da receita, compondo assim um
cendario verdadeiramente insustentavel.! Note-se que, nesse raciocinio, estd
sendo considerado o congelamento das despesas inscrito na PEC n°® 55.
Assim, com a restricao imposta as demais rubricas, os gastos previdencidrios
deverdo necessariamente ganhar relevo.

Mas o discurso apocaliptico, agora inflado, tem na verdade
outras bases. A primeira delas ¢ a total desconsideragdo do preceito
constitucional sobre a Previdéncia Social, cujo acesso ¢ caracterizado como
um Direito, que, como tal, deve ser afeto a todos os trabalhadores. Além
disso, ha explicitamente inscrita na Constituigdo a clausula de
irredutibilidade do valor dos beneficios, bem como a questdo da
administragdo quadripartite. Ainda na Carta Magna estao presentes as fontes
de financiamento do sistema de seguridade. Em seu art. 195, tem-se o
seguinte:

“Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des
sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada
na forma da lei, incidentes sobre:

1 http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,vamos-para-o-vinagre-sem-a-
reforma-da-previdencia, 10000086617
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a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos
ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste
servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;
¢) o lucro;

IT - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia
social, ndo incidindo contribui¢do sobre aposentadoria e pensdo
concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art.
201;

III - sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem
a lei a ele equiparar.”

O texto constitucional estabelece assim o primado da
Seguridade Social como instancia que engloba a Previdéncia, a Assisténcia,
a Saude e, ainda que, de forma subsidiaria, a area de Trabalho. A perspectiva
sistémica tem sido olvidada e, de um modo geral, cada uma das areas tem
sido tratada de forma individualizada e segmentada. A propria construgdo do
regime de financiamento, a revelia da Constitui¢do, tem tratado de forma
compartimentalizada, estabelecendo em legislacao infraconstitucional fontes
especificas para cada uma das areas da Seguridade Social. Frustra-se assim
um dos grandes arranjos constitucionais, fulcro da chamada Ordem Social,
na qual se prevé acdes sincronizadas e por vezes conjuntas no ambito da
Seguridade.

Tomada em sua plenitude, a Seguridade, cujo orcamento
previsto na Constituigdo como um conjunto integrado das trés 4reas mais
parte da area de Trabalho, deveria compor o que poderiamos chamar de
Sistema de Protecdo Social ou Estado Social brasileiro. Infelizmente, sua
compartimentalizagdo trouxe a perda da visdo totalizante e a consequente
criacilo de 4reas burocraticas e estanques, com administragdes
individualizadas e que se isolaram. Tudo isso em detrimento de uma visao
mais estratégica e em consonancia com o preceito constitucional da primazia
do bem-estar e da justi¢a social.

Além disso, na concep¢do do constituinte, o sistema de
Seguridade deveria ter nas trés areas uma confluéncia de agdes e interesses
e a propria sistematica de financiamento possibilitaria o repasse de receitas
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de uma area a outra, quando necessario, pois trata-se originalmente de fontes
comuns de custeio. Desse modo, ndo haveria sentido em se falar em déficit
da Previdéncia, da Assisténcia ou da Saude, na medida em que o sistema
Seguridade Social teria o conddo de fazer as devidas compensacoes, tendo
em vista que o volume de recursos para o custeio global tem se mostrado
compativel com as necessidades orcamentarias do sistema.

Uma das poucas instituicdes que tem acompanhado a tematica
nos termos constitucionalmente postos, ou seja, mediante a apreciagdo do
Orcamento da Seguridade Social como uma pega Unica e integrada, ¢ a
Associagcdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil
(ANFIP). Em sua publicacdo anual intitulada Anélise da Seguridade Social,
a ANFIP traz o balango da Seguridade, baseado nas informagdes do proprio
Governo Federal. Os nimeros mostram a realizagdo sucessivos superavits, a
saber:

2006 — RS 59,9 bilhdes
2007 — R$ 72,6 bilhoes
2008 — R$ 64,3 bilhoes
2009 — R$ 32,7 bilhdes
2010 — RS 53,8 bilhoes
2011- RS 75,7 bilhoes

2012- RS 82,7 bilhoes

2013- R$ 76,2 bilhoes

2014 — RS 53,9 bilhdes
2015 — RS 24,0 bilhoes

E importante enfatizar que, mesmo em 2015, ano de grandes
dificuldades economicas, a Seguridade Social manteve saldo positivo, ainda
que em montante abaixo dos anos anteriores. O mesmo ocorreu no ano de
2009, ano de pico da crise econdomica mundial.

A saude fiscal-financeira do sistema de Seguridade tem sido
obstaculizada pela adocdo de dispositivos que engendram sangria de
recursos, caso da Desvincula¢do de Receitas da Unido (DRU), bem como
das isen¢des fiscais.
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A DRU ¢ um mecanismo legal que permite ao Governo Federal
utilizar para outros fins uma parcela das receitas provenientes dos tributos
federais vinculados por lei a fundos ou despesas. O grande manancial desses
recursos vem das contribuigdes sociais, responsaveis por 90% do montante
desvinculado.

Enquanto vigorou, a DRU representou uma sangria de
aproximadamente R$ 60 bilhdes anuais no or¢amento da Seguridade. O
cenario deve se agravar com a aprovagao da nova DRU, que a partir de 1° de
janeiro de 2016 passou de 20% para 30%. Algumas previsdes sustentam que
a perda de recursos da Seguridade podera ultrapassar os R$ 100 bilhdes /ano.
O quadro abaixo apresenta a comparacao entre a antiga e a nova sistematica
de DRU. Observe-se que passam a ser afetos a incidéncia da DRU apenas as
Contribuicdes Sociais, as Taxas, os Fundos Constitucionais e algumas
compensacdes financeiras, o que aumentard ainda mais a sobrecarga ¢ a
participacao dos recursos da Seguridade no total das receitas desvinculadas.

| Receita | Regraatual | PEC__

Impostos 20% Fora da DRU

Contribuices sociais e econdmicas 20% 30%

Acréscimos legais de impostos
e contribuicbes e e

Fundos constitucionais

(FCOFNE/FND) s

Taxas - 30%

Compensacdes financeiras — B 30%
Recursos hidricos e minerais

Fonte: PEC87/2015

No que tange as isengdes fiscais, segundo dados do proprio
governo, em 2014 houve uma renuncia de R$ 40 bilhdes que deveriam ir
para os cofres da Previdéncia Social. Essas isen¢des beneficiaram micro e

mh2016-02599

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VER\F\CAQAO 779C62A200168A2B

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.204549/2016-19

Dezembro de 2016 DIARIO DO SENADO FEDERAL - SUP Quinta-feira 15 59

pequenas empresas, entidades filantropicas e setores ligados a producao
agricola para exportagao.

Em trabalho recente, a Professora Denise Gentil, da
Universidade Federal do Rio de Janeiro, demonstra que a Seguridade Social
como um todo ¢ a Previdéncia Social em particular, a despeito de todo o peso
da crise econdmica experimentada a partir de 2014, manteve um
comportamento superavitario durante sua trajetoria recente (2007 a 2015),
conforme o quadro abaixo.

0S SALDOS POSITIVOS OCULTADOS *

A Previdéncia é superavitaria, mostram célculos feitos com as receitas
e despesas estabelecidas pela Constituigéo, ([em milhGes de reais)

RECEITAS 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015

Recsita previdencidria 140.493 163355 | 182.008 211.968 245892 278173 308557 337553 | 384396
CSLL 3441 42502 43592 45,754 57.845 57.488 65732 65,547 61.382
COFINS 102.463 120.004 116,759 140.023 159.891 181555 @ 201.527 194.549 201.673
PIS[PASEP 26.709 30.830 31.031 40.373 42.023 47778 51.065 51955 53.781
CPMF 36.483 3.058 2497 3148 3414 3.765 0 0 5
Receitas de drgios de seguridads 14.255 13528 14173 14.883 16,873 20.044 10.823 7415 20.534
Contrapartida do Org. Fiscal p/ EPU 1.766 2.048 2,015 2136 2.256 1.774 1273 1.391 2.226
RECEITATOTALDA SEGURIDADE 356,580 375415 392075 458285 528194 590.577 639.077 658410 703997

DESPESAS 2007 2008 2009 2010 201 2012 | 2013 2014 2015
Benaficics Pravidencidrios 182575 199.562 224.876 254 859 281.438 316.580 | 357.003 | 402.087 | 436.090
Benaficios LOAS a RMV 14182 15.641 1872 22234 25116 30.324 | 34323 38.447 42.538
Bolea-Famllia @ cutras transferéincias | 8.756 10.605 1.877 13493 16.767 20.530 23.997 26.156 26.921
EPU 1.766 2.048 2.015 2136 2.256 1774 | 1.273 1.439 2.226
FAT(Seguro-dasemprege, sbonoate) | 17.957 21.416 27742 | 20755 | 34738 40491 | 46561 51833 | 48686
Minist da Sadide - MS 45212 50.270 58.270 61.965 72.332 B80.063 | B4.412 83.935 102.206
Minist. do Desenv. Social - MDS 2278 2.600 2746 3425 4,033 5,669 8719 3986 5.389
Minist. da Previdéncia - MP 4496 4,755 6.265 6.482 6,767 717 | 7.280 5188 8187
Outras acBes da Seguridade 3.365 3.819 6.692 7.260 7552 9824 9.824 9.824 11.655

DESPESATOTALDA SEGURIDADE  2B0.596 310716 355195 401609 450.999 512436 571392 622895 683908

RESILTADO DASEGURIDADE  75.984 B64.699 32.8680 56.676 77185 78141 67.685 35.515 20.089

Elaboragfio: Denise L Gentil. Fontes dos dados de receita: Ministério da Previdéncia, Boletine Estatisticos da Previdéncia Social, Ministério do Planejamento,
SOF, "Resultade Primdric da Seguridade Social”, Ministério da Fazenda, Ammecadagio, Andlise Mensal da Receita, Fontes dos dados de despesa: Ministério
da Previdéncia, Boletins Estatistices da Previdéncia Social, SOF, Orgamento Federal, Informagtes Orgamernitérias por Agregades Funcionals e Programéticos

Observa-se que, de acordo com as informagdes do quadro
acima, a Previdéncia ¢ superavitaria. Com base no preceito constitucional,
Gentil monta o quadro de Receitas e Despesas da Previdéncia Social.
Observe-se que de forma acertada a autora insere nas receitas as aplicagdes
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recebidas pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Além disso, ndo
estdo contemplados na conta da Previdéncia Social, tanto as receitas quanto
os gastos com os regimes proprios dos servidores civis e militares. Tal
exclusdo se da pelo correto entendimento de ndo serem esses regimes
abrangidos pelo critério de universalidade da cobertura de atendimento
previsto no art. 194, I, da Constituicdo Federal.

Do mesmo modo, Gentil considera os valores integrais da
Contribuigao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), da propria Contribui¢ao
para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) ¢ do PIS/PASEP
(Programa de Integracdo Social / Programa de Formagao de Patrimonio do
Servidor Publico). Também os 40% dos recursos do PIS/PASEP destinados
ao BNDES de acordo com o § 1° do art. 239 da Carta Magna, sdo aqui
contabilizados como receitas previdenciarias.

4. O contraponto — alternativas a visao atuarial

A questdo previdenciaria pode ser, portanto, equacionada a
partir dos trés problemas j4 mencionados: o envelhecimento populacional, a
auséncia de crescimento econdmico e o grande peso da informalidade. Esses
problemas podem e devem ser enfrentados com solugdes de longo prazo e
que ndo ponham em risco as conquistas obtidas com base nas diretrizes
inscritas na Constituicdo Federal. Assim, ¢ possivel equacionar alternativas
capazes de fortalecer e melhor organizar o sistema previdencidrio, com base
na gestdo compartilhada, com a efetiva participacdo de Empregados,
Empregadores, Aposentados e Governo, no que venha a resultar em
proposigdes que atendam ao interesse de todas as partes. Debates sobre
alternativas de politicas de incentivo a formalizacdo conjugadas com o
aumento da fiscalizacdo por parte do Ministério do Trabalho, ou de politicas
de retomada do crescimento econdmico com o apoio a projetos basicos como
os de infraestrutura urbana ou similares, ¢ mesmo as questoes ligadas ao
envelhecimento populacional poderiam e deveriam ser objeto de uma
concertagao.

Ao invés disso, o Governo tem insistido em promover
alteragdes gestadas internamente, sem que as demais partes interessadas
sejam ouvidas. Desde a vigéncia da nova ordem constitucional, pelo menos

trés propostas de reforma previdenciaria mediante utilizacdo de emenda
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constitucional foram enviadas ao Congresso Nacional. A primeira foi a
Emenda Constitucional n° 20, que estabeleceu novas regras de transi¢ao para
os trabalhadores. A Emenda Constitucional n°® 47, por seu turno, instituiu o
fator previdencidrio e desvinculou o aumento dos beneficios de
aposentadoria e pensdo, com valores acima do teto, dos indices de reajuste
do salario minimo. Finalmente, a Proposta de Emenda Constitucional n® 287,
recém enviada a este Congresso Nacional, impinge uma série de mecanismos
visando reduzir os custos do sistema em consonancia com a PEC n° 55, a
chamada PEC do teto.

Em comum a estas iniciativas tem-se a recorréncia da retorica
da saida unica, consubstanciada em propostas no sentido na redugdo de
custos do sistema pela via da penalizagdo dos beneficiarios, seja pela
limitacdo dos valores dos beneficios, seja pelo aumento das restricdes para o
acesso aos beneficios e aos servigos do sistema. Essas solu¢des encontradas,
em ultima analise, findam por configurar efetiva perda de Direitos para os
segurados. Sob o argumento da inelutabilidade, da auséncia de alternativas,
a retorica do “ou isso ou o caos” tem sido insistentemente utilizada pelo
Governo.

A inobservancia da pratica do debate, da troca de ideias e da
busca de conciliagdo de interesses diversos, que seguramente grassam nas
hostes do colegiado quadripartite, tem sido uma triste realidade na politica
previdenciaria. Mas os argumentos em favor da tese do déficit, como foi
visto, esbarram em argumentos contrarios, que devem ser levados em
considera¢do no aperfeicoamento da previdéncia. Observe-se, por exemplo,
que a propria pressao do envelhecimento sobre as contas da Previdéncia
poderia ser enfrentada com um aumento da formalizag¢do. Sao possibilidades
reais de politicas que poderiam ser utilizadas de forma complementar ou
mesmo como alternativa a proposta do Governo. De fato, a cantilena do
déficit cronico e irretorquivel, t€ém sido diuturnamente contrapostos estudos
que engendram cendrios distintos. O debate €, pois, necessario e urgente.

A insisténcia em tratar de temas de longo prazo, que
seguramente poderiam embutir possibilidades diversas de solugdes, como
sujeitos a uma unica e definitiva solugdo, ¢ ndo apenas autoritaria como
anticonstitucional. A razdo mesma utilizada no sentido da saida tnica pela
redugdo de custos e, portanto, de corte de direitos, tem sido contestada por
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diversos estudiosos. Argumentos a favor do aumento da contribui¢ao do
Estado, da regulamentagao do Imposto sobre Grandes Fortunas, previsto na
Constituicdo Federal e nunca regulamentado, entre outros, tém sido
largamente propostos sem que o governo se manifeste. A reforma
constitucional proposta parece ser mais um componente do projeto do atual
governo de reducao do Estado. Um projeto que ndo teve o alvitre das ruas e
que nao foi referendado pelos demais parceiros do sistema previdenciario.
Um projeto gestado a poucas maos e que pretende a todo custo se implantar
no Brasil.

5. Consideracoes Finais

A Previdéncia Social representa hoje, no Brasil, um total de
mais de 33 milhdoes de beneficios, incluindo cerca de 10 milhdes de
aposentadorias por idade, mais de 7 milhdes de pensdes por morte, 5,4
milhdes de aposentadorias por tempo de contribuicdo e 3,2 milhdes de
aposentadoria por invalidez. Sdo nimeros portentosos. O sistema, que vem
sendo construido com muito esfor¢o neste quase um século, responde hoje
pela manutengdo e o sustento de uma parcela significativa da populacao
brasileira. Constitui-se ainda em um dos principais instrumentos
distributivos. Durante todo o Governo Lula, bem como na gestdo Dilma, a
politica de valorizagdo do salario minimo possibilitou, via sistema
previdenciario, a elevacao do padrao de vida de aposentados e pensionistas.

Em grande medida, a Previdéncia Social tem funcionado como
um dos principais pilares da politica social que nos tltimos anos possibilitou
a redugdo da pobreza e a melhoria da distribuicdo de renda no Brasil. Sem
os valores distribuidos pela Previdéncia Social, boa parte dos municipios
brasileiros correria o risco de ir a bancarrota. Hoje, dos 5.566 municipios,
em 3.875 (70%) o valor dos repasses aos aposentados e demais beneficiarios
da Previdéncia supera o repasse do Fundo de Participacdo dos Municipios, o
FPM. Mais ainda, em 4.589 municipios, ou 82% do total, os pagamentos aos
beneficiarios do Instituto Nacional do Seguro Social superam a arrecadacao
municipal.

Dada assim a importancia da Previdéncia Social, qualquer
iniciativa governamental de mudanca ou reordenamento do sistema deve ter

em mente, de um lado o seu papel social e, de outro, a necessidade de que
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trabalhadores, empregadores e aposentados sejam auscultados. Trata-se de
preceito constitucional. As mudangas preconizadas pelo atual governo, no
entanto, ndo observam tais preambulos. Ao contrario, de uma maneira
autoritaria e centralizadora, o governo mais uma vez promove uma reforma
constitucional. E novamente, esta iniciativa se coloca de forma acodada, indo
de encontro aos interesses do trabalhador, do aposentado e do pensionista.

Por fim, duas questdes se colocam. Por que, dentro de uma
perspectiva de longo prazo, onde inicialmente pode se engendrar alteragdes
importantes no sistema, nunca se pensa, até por uma questdo de justica
social, em alteracdes que penalizem os que mais podem pagar? De outra
parte, por que sempre a conta recai sobre o trabalhador, sob o recorrente
argumento do “é assim ou o caos”? Aparentemente, o Direito ao Lucro e as
grandes fortunas ¢ mais valorizado pelo governo do que os direitos e
garantias constitucionais, notadamente aqueles que se referem aos
beneficiarios da previdéncia.

III - VOTO

Tendo em vista o exposto, nosso posicionamento ¢ pela
aprovagao de uma audiéncia publica com a participagdo de estudiosos,
representantes dos Trabalhadores, dos empregadores e dos aposentados, bem
como dos representantes do Ministério da Fazenda, para que o debate sobre
a Previdéncia seja realizado de forma ampla e democratica.

Sala da Comissao, 14 de dezembro de 2016

Senador EDISON LOBAO, Presidente

Senador PAULO PAIM, Relator
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SENADO FEDERAL
COMISSAO DE ASSUNTOS SOCIAIS

IV - DECISAO DA COMISSAQO

Em Reunido realizada nesta data, nos termos do artigo 96-B do RISF,
¢ aprovado o Relatorio do Senador Paulo Paim que passa a constituir Parecer
da Comissao de Assuntos Sociais referente a avaliagdo de Politica Publica
do Poder Executivo em 2016 (Receitas e Despesas da Previdéncia Social no
exercicio de 2015), que concluiu pela apresentagdo de Requerimento de
Audiéncia Publica para debater sobre a Previdéncia Social: Requerimento n°
34, de 2016-CAS.

Sala da Comissao, 14 de dezembro de 2016.

Senador EDISON LOBAO

Presidente da Comissdo de Assuntos Sociais
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SENADO FEDERAL
SECRETARIA DE COMISSOES

Reuniao:40? Reunido, Extraordinaria, da CAS
Data: 14 de dezembro de 2016 (quarta-feira), as 09h
Local:Anexo II, Ala Senador Alexandre Costa, Plenario n° 9

COMISSAO DE ASSUNTOS SOCIAIS - CAS
TITULARES | SUPLENTES
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SENADO FEDERAL
COMISSAO DE ASSUNTOS SOCIAIS

OFIiCIO N°/3Y 2016 - PRESIDENCIA/CAS

Brasilia, 14 de Ciguming~de 2016.

Ao Excelentissimo Senhor
Senador RENAN CALHEIROS
Presidente

Senado Federal

Excelentissimo Senhor Presidente,

Nos termos do artigo 96-B do Regimento Interno
do Senado Federal, comunico a Vossa Exceléncia que esta Comissdo
aprovou o Relatorio do Senador Paulo Paim referente a avaliagdo de
Politica Publica do Poder Executivo em 2016 — Receitas e despesas da
Previdéncia Social no exercicio de 2015, com vistas a apurag¢do dos
resultados: superavit ou déficit.

Respeitosamente,

»

(7
Senador EDISON LOBAO
Presidente da Comissdo de Assuntos Sociais

RS I 15 SoOCHRIS
{]\{lf) n Oé de 200

“Is. n° %)

Comissiio de Assuntos Sociais - Praga dos Trés Poderes - Anexo II - Ala Senador Alexandre Costa - Sala [1A
CEP 70165-900-Brasilia DF - Tel. (0xx61) 3303 4608- Fax: (0xx61) 3303 3652 - scomcas@senado.gov.br
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