TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n° 302 - GP/TCU

Brasilia, 10 de abril de 2026.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acoérdao n°

806/2026 (acompanhado dos respectivos Relatorio e Voto) proferido pelo Plendrio deste
Tribunal, na Sessdo Ordinaria de 1/4/2026, ao apreciar o TC-006.992/2024-2, da relatoria do
Ministro Jorge Oliveira.

O mencionado processo trata de auditoria operacional, integrada com aspectos
de conformidade, com o objetivo de avaliar a politica de previdéncia social rural, com foco no
segurado especial, a qual abrangeu as concessdes e os pagamentos realizados entre janeiro e

dezembro de 2023, em atendimento ao Acordao 1.295/2017-Plenario.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador DAVI ALCOLUMBRE
Presidente do Senado Federal
Brasilia — DF

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 80120731.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 006.992/2024-2

ACORDAO N° 806/2026 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 006.992/2024-2

1.1. Apenso: 017.599/2025-3

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Auditoria Operacional

3. Interessados: Ministério da Pesca e Aquicultura; Ministério da Previdéncia Social; Ministério do
Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar; Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraria; Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil

4. Unidades: Instituto Nacional do Seguro Social; Ministério da Previdéncia Social

5. Relator: Ministro Jorge Oliveira

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Previdéncia, Assisténcia e Trabalho
(AudBeneficios)

8. Representacgao legal: ndo ha

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional, integrada com
aspectos de conformidade, com o objetivo de avaliar a politica de previdéncia social rural, com foco no
segurado especial, a qual abrangeu as concessdes e os pagamentos realizados entre janeiro e dezembro
de 2023, em atendimento ao Acérdao 1.295/2017-Plenario;

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
por unanimidade, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, nos arts. 169, inciso V, 239,
inciso II, e 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, nos arts. 4°, 6° ¢ 11 da Resolucao-TCU
315/2020 e ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. determinar ao Ministério da Previdéncia Social, ao Instituto Nacional do Seguro Social
e a Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia, que:

9.1.1. no prazo de 60 dias a contar da ciéncia desta deliberagdo, apresentem plano de acao,
com durag¢do ndo superior a 450 dias, para a implementacdo do sistema de cadastro dos segurados
especiais no Cadastro Nacional de Informagdes Sociais, cujas informacdes sdo necessarias para a
caracteriza¢do da condi¢do de segurado especial, conforme preveem os arts. 19-D do Decreto 3048/99,
38-B da Lei 8.213/1991 e 25, § 1°, da Emenda Constitucional (EC) 103/2019;

9.1.2. durante a vigéncia do plano de acdo de que trata o item anterior, informem a este
Tribunal as eventuais dificuldades enfrentadas para obtencao e utilizacdo de informacdes, integracdao
dos sistemas e estruturacdo do aludido sistema, inclusive identificando 6rgdos e entidades que
eventualmente apresentem algum obice ao compartilhamento de dados ou integragdo de sistemas, com
suas respectivas justificativas;

9.2. determinar ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria, a Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil, ao Ministério da Pesca e Aquicultura e ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar que disponibilizem ao Ministério da Previdéncia
Social e ao Instituto Nacional do Seguro Social, quando solicitado, as informacdes e dados de suas
competéncias, bem como permitam integragdes de sistemas e viabilizem solugdes tecnologicas capazes
de estruturar o cadastro dos segurados especiais no Cadastro Nacional de Informag¢des Sociais, nos
termos dos arts. 19-D do Decreto 3.048/99, 38-A da Lei 8.213/1991 e 25, § 1°, da EC 103/2019;

9.3. recomendar ao Ministério da Previdéncia Social que avalie o atual diferencial de idade
minima de aposentadoria entre trabalhadores urbanos e rurais e, se for o caso, que elabore, com base
no art. 13, II, do Decreto 11.356/2023, proposta de alteracdo legislativa alinhada aos principios da
equidade e da justica social, bem como ao disposto no art. 201, caput, da Constitui¢do Federal de 1988
(CF/1988);
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9.4. encaminhar a presente deliberacdo, juntamente com o relatério e o voto que a
compdem, ao Ministério da Previdéncia Social, ao Instituto Nacional do Seguro Social, a Empresa de
Tecnologia e Informagdes da Previdéncia (Dataprev), a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao
Senado Federal e a Camara dos Deputados, destacando as seguintes constatagdes:

9.4.1. a duragdo das aposentadorias por idade de valor igual a um saladrio minimo ¢
significativamente maior no caso dos trabalhadores rurais, quando comparada com a dos urbanos ¢ a
do Beneficio de Prestagdo Continuada (aposentadoria social) as pessoas idosas;

9.4.2. a diferenca na duragdo dos beneficios decorre do aumento mais acentuado da
expectativa de vida dos aposentados rurais nas ultimas décadas e do fato de o diferencial de idade
minima de aposentadoria entre rurais e urbanos ter se mantido constante para os homens (5 anos)
desde a promulgagdo da CF/1988 e sido ampliado para as mulheres (7 anos) com a EC 103/2019;

9.4.3. nao foram identificadas justificativas técnicas para a manutengdo, no cendrio atual,
do diferencial de idade minima de aposentadoria favoravel ao segurado rural em relagdo ao urbano;

9.5. autorizar, desde logo, o monitoramento das determinacdes e recomendagdes constantes
desta deliberagdo, a fim de verificar se as situacdes que as motivaram foram solucionadas; e

9.6. arquivar o presente processo.

10. Ata n® 10/2026 — Plenério.

11. Data da Sessao: 1/4/2026 — Ordinéria.

12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-0806-10/26-P.

13. Especificacdo do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Bruno Dantas, Jorge
Oliveira (Relator) e Jhonatan de Jesus.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministro-Substituto presente: Augusto Sherman Cavalcanti.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO JORGE OLIVEIRA
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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VOTO

Trata-se de auditoria operacional, integrada com aspectos de conformidade, com o objetivo
de avaliar a politica de previdéncia social rural, com foco no segurado especial, a qual abrangeu as
concessoes e 0s pagamentos realizados entre janeiro e dezembro de 2023, em atendimento ao Acordao
1.295/2017-Plenario (Relator: Ministro Jos¢ Mucio Monteiro).

2. Por meio da referida decisdo, o Tribunal decidiu, dentre outras questdes, determinar a
Secretaria Geral de Controle Externo (Segecex) que, dentro da programagao de fiscalizagdes do TCU,
realizasse auditoria na concessao de aposentadorias rurais e de outros beneficios correlatos.

3. Tal determinagdo se fundamentou na constatacao da alta materialidade da despesa com
beneficios rurais e no baixo grau de cumprimento das regras de contribui¢ao previdencidria na politica
de previdéncia rural, além da precariedade na confirmagdo da autenticidade dos documentos
comprobatdrios do segurado especial.

4. A presente auditoria teve como foco a implementagdao da politica de previdéncia social
rural e envolveu setores do Ministério da Previdéncia Social (MPS) e do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) responsaveis pela operacionalizagdo do reconhecimento do direito, pela manutencao e
pelo pagamento de beneficios e pela prestagdo de servigos previdenciarios do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS).

5. O volume de recursos fiscalizados totalizou R$ 151,8 bilhdes, correspondente as despesas
com beneficios previdenciarios rurais pagos durante o exercicio de 2023.

0. A metodologia adotada pela equipe de auditoria envolveu, além da analise documental e de
entrevistas com gestores e servidores, a realizagao de analise de dados, em especial, com uso das bases
de dados Macica e Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNADC).

7. Conforme dados do Boletim Estatistico da Previdéncia Social (BEPS), em 2023, a
aposentadoria rural representava cerca de 22% dos beneficios concedidos, correspondendo a um total
de R$ 1.510.130.024,00 em beneficios pagos. Mais de 99% das aposentadorias rurais sdo concedidas
por idade, com baixa representatividade daquelas concedidas por tempo de contribuicao.

8. Como ¢ de conhecimento amplo, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) tem
apresentado déficits consecutivos que refletem um desequilibrio entre arrecadagdo e despesas. Em
2023, as despesas com beneficios previdenciarios superaram as receitas em R$ 306,2 bilhoes.

9. De acordo com o BEPS de dezembro de 2023, havia 23,4 milhdes de beneficios
previdenciarios urbanos e 10,1 milhdes de beneficios rurais. Embora a quantidade de beneficios
previdenciarios rurais equivalha a cerca de 43% da quantidade dos urbanos, o déficit da previdéncia
rural representa mais que o dobro da previdéncia urbana.

10. Segundo o Resultado do Regime Geral de Previdéncia Social de dezembro de 2023!, entre
2021 e 2023, observa-se um aumento de 5,4% na arrecadacao liquida da clientela urbana, enquanto
houve uma redugdo de 32,6% na arrecadacdo referente a clientela rural, demonstrando que a politica
de previdéncia social rural tem contribuido significativamente para a continuidade do déficit no RGPS.

11. Como registrado anteriormente, o foco do presente trabalho ¢ no segurado especial. Nesse
sentido, cabe compreender que os trabalhadores rurais sdo classificados como:

! Disponivel em: https://www.gov.br/previdencia/pt-br/assuntos/previdencia-social/resultados-do-rgps
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a) Empregado: aquele que presta servico de natureza rural & empresa, em cardter nao
eventual, sob sua subordinacao e mediante remuneragao;

b) Contribuinte individual: quem presta servico de natureza rural, em carater eventual, a
uma ou mais empresas, sem relacao de emprego;

¢) Trabalhador avulso: quem presta, a diversas empresas, sem vinculo empregaticio,
servi¢o de natureza rural;

d) Segurado especial: a pessoa fisica residente no imével rural ou em aglomerado urbano
ou rural proximo a ele que, individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que com o
auxilio eventual de terceiros, na condicao de:

d.1) produtor, seja proprietario, usufrutuario, possuidor, assentado, parceiro ou
meeiro outorgados, comodatario ou arrendatério rurais, que explore atividade agropecudria em area
de até quatro modulos fiscais e de seringueiro ou extrativista vegetal que exerga suas atividades nos
termos do inciso XII do caput do art. 2° da Lei 9.985/2000, ¢ faca dessas atividades o principal
meio de vida;

d.2) pescador artesanal ou a este assemelhado que faga da pesca profissdo habitual ou
principal meio de vida; e

d.3) conjuge ou companheiro, bem como filho maior de dezesseis anos de idade ou a este
equiparado, do segurado de que tratam as alineas d.1 e d.2, que, comprovadamente, trabalhem com
o grupo familiar respectivo.

12. Os segurados especiais, assim, sdo uma categoria especifica de trabalhadores rurais que
incluem pequenos proprietarios rurais, meeiros, arrendatarios, pescadores artesanais e indigenas que
trabalham individualmente ou em regime de economia familiar, sem empregados permanentes. Tais
segurados tém direito a beneficios previdencidrios especificos.

13. Com base na andlise de riscos realizada na fase de planejamento, foram definidas as
seguintes questdes de auditoria:

a) Questdo 1: Quais os principais fatores que levam a falhas na identificagdo e
caracterizacdo da condi¢do de segurado especial da previdéncia rural?

b) Questdo 2: Qual ¢ o desempenho da politica de previdéncia rural em termos de
cobertura e de promogao da equidade da duracao de aposentadorias?

14. A partir dessas questdes, a equipe de auditoria elencou quatro achados, sobre os quais,
passo a discorrer. Importa destacar que os quatro achados buscam responder as duas questdes acima,
contudo, o segundo achado esta relacionado mais diretamente a questdo 1, enquanto o primeiro,
terceiro e quarto achados, a questdo 2.

15. Registro que as andlises e conclusdes da equipe de auditoria estdo integralmente transcritas
no relatério que acompanha a presente deliberacdo, inclusive com informagdes detalhadas em tabelas e
graficos, de modo a facilitar a compreensdo. Por essa razdo, neste momento, atenho-me as informagdes
mais relevantes e a discussao dos encaminhamentos propostos.

II

16. O primeiro achado é que “a duragdo das aposentadorias por idade dos trabalhadores
rurais tem sido significativamente maior do que a dos urbanos”. A imensa maioria das aposentadorias
rurais ¢ concedida pelo critério da idade. Para esse tipo de concessdo, ndo é exigida nenhuma
contribuicdo prévia e direta do segurado.
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17. A Lei 8.213/1991, em seu art. 48, estabelece a idade minima para aposentadoria dos
segurados urbanos e rurais, conforme reproduzido a seguir:

“Art. 48. A aposentadoria por idade sera devida ao segurado que, cumprida a caréncia exigida nesta Lei,
completar 65 (sessenta e cinco) anos de idade, se homem, e 60 (sessenta), se mulher.

§ 12 Os limites fixados no caput sdo reduzidos para sessenta e cinquenta e cinco anos no caso de
trabalhadores rurais, respectivamente homens e mulheres, referidos na alinea a do inciso I, na
alinea g do inciso V e nos incisos VI e VII do art. 11.

§ 22 Para os efeitos do disposto no § 12 deste artigo, o trabalhador rural deve comprovar o efetivo
exercicio de atividade rural, ainda que de forma descontinua, no periodo imediatamente anterior ao
requerimento do beneficio, por tempo igual ao numero de meses de contribui¢cdo correspondente a
caréncia do beneficio pretendido, computado o periodo a que se referem os incisos Ill a VIII do § 9° do
art. 11 desta Lei.

§ 32 Os trabalhadores rurais de que trata o § 12 deste artigo que ndo atendam ao disposto no § 2¢ deste
artigo, mas que satisfacam essa condigdo, se forem considerados periodos de contribui¢cdo sob outras
categorias do segurado, fardo jus ao beneficio ao completarem 65 (sessenta e cinco) anos de idade, se
homem, e 60 (sessenta) anos, se mulher.

$ 42 Para efeito do § 3¢ deste artigo, o calculo da renda mensal do beneficio sera apurado de acordo com
o disposto no inciso Il do caput do art. 29 desta Lei, considerando-se como salario-de-contribui¢do
mensal do periodo como segurado especial o limite minimo de salario-de-contribui¢do da Previdéncia
Social.”

18. Como visto, a lei estabelece uma idade minima para aposentadoria 5 anos menor para o
trabalhador rural, tanto para homens como para mulheres. Contudo, no que diz respeito as mulheres, a
Emenda Constitucional (EC) 103/2019 aumentou a idade minima para aposentadoria das trabalhadoras
urbanas de 60 para 62 anos, mantendo a idade minima para as trabalhadoras rurais. Desse modo,
atualmente, a diferen¢a de idade minima entre trabalhadores urbanos e rurais ¢ de 5 anos para homens
e de 7 anos para mulheres.

19. Esse dado deve ser analisado de forma conjugada com a informacao acerca da expectativa
de vida do trabalhador urbano e rural. Conforme destacado pela equipe de auditoria, houve uma forte
convergéncia da expectativa de vida do trabalhador urbano e rural no periodo de 1999 e 2018. Em
1999, a diferenga era da ordem de 6 anos a mais para o trabalhador urbano. J4 em 2018, essa diferenga
caiu para menos de 1 ano.

20. O aumento da expectativa de vida dos beneficiarios da previdéncia rural, aliado a idade
minima reduzida para a concessdo da aposentadoria rural, tem resultado em uma maior duracdo desse
beneficio em comparagdo com a duragdo da aposentadoria por idade urbana.

21. Conforme demonstrado pela equipe de auditoria, entre 2019 e 2024, a duragdo média da
aposentadoria por idade das trabalhadoras rurais foi de 26,6 anos, enquanto a das trabalhadoras
urbanas foi de 18,9 anos. Considerando apenas as seguradas especiais rurais, a duragdo foi de 24,5
anos. J& a duragdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) a mulher idosa foi de 14,7 anos.

22. No caso dos homens que se aposentaram como segurados especiais e que recebiam um
salario minimo, a duracdo média foi de 18,9 anos no mesmo periodo. J4 a duragdo da aposentadoria
por idade dos trabalhadores urbanos foi de 13,5 anos e a duragdo do BPC ao homem idoso foi de
12,7 anos.

23. Sobre esse ponto, por oportuno, reproduzo trecho do relatério de auditoria (pega 103):

“63. Segundo Giambiagi et al. (2023) ‘em relag¢do a experiéncia internacional no tema da previdéncia
rural, é notavel que a existéncia de tratamento diferenciado para os trabalhadores rurais e/ou ocupados
na agropecudria ndo é prdtica comum, sendo predominante o tratamento similar entre trabalhadores
urbanos e rurais’. E ainda:

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79942283.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 006.992/2024-2

‘A diferenciacdo de idades de aposentadoria poderia ser justificada pela existéncia de um
diferencial relevante da expectativa de (sobre)vida entre trabalhadores urbanos e rurais, de
maneira a igualar a duragdo média dos beneficios entre as clientelas. Contudo, inexiste evidéncia
robusta de diferenca de expectativa de sobrevida desfavoravel aos trabalhadores rurais. Existe, a
rigor, evidéncia do contrario. Conforme mostrado por Albuquerque (2019), a expectativa de
sobrevida de individuos que residiam em dreas rurais foi superior a obtida para a drea urbana,
para ambos os sexos e para todas as idades.’

64. Isso é corroborado por informacées fornecidas pela SRGPS no dmbito desta auditoria (ndo
auditadas) as quais indicam que a durag¢do média efetiva da aposentadoria por idade dos trabalhadores
rurais aumentou de 8,82 anos, em 2004, para 19,84 anos, em 2023, enquanto o aumento no caso dos
trabalhadores urbanos foi de 13,58 para 15,32 no mesmo periodo.”

24. E de se imaginar que a intengdo do legislador ao estabelecer diferentes idades minimas
para as aposentadorias, menor para os trabalhadores rurais em relacdo aos trabalhadores urbanos, tenha
se baseado na natureza do trabalho rural e das condi¢des de vida no campo na época da promulgacdo
da Constitui¢do Federal (CF) de 1988. Contudo, as condigdes de trabalho, tanto na drea urbana quanto
na area rural, se transformaram ao longo dos anos, o que pode ser comprovado pela convergéncia da
expectativa de vida dos trabalhadores nas duas dreas, conforme citado anteriormente.

25. E sabido que a modernizagio da agropecuaria e a melhoria das condi¢des de trabalho no
campo, de modo geral, levou a uma redug@o da pobreza na area rural brasileira. Esses sdo alguns dos
fatores que podem explicar o aumento mais acentuado observado na expectativa de vida dos segurados
rurais, tanto por uma melhor qualidade de vida, como pelo maior acesso a tratamentos de satde.

26. Por outro lado, recentes pesquisas? tem demonstrado que parte do grupo dos trabalhadores
urbanos ¢ marcada por condi¢des de trabalho precarias, a exemplo dos trabalhadores da construgao
civil e estivadores.

27. Neste contexto, a diferenciacdo de idade minima para aposentadoria entre trabalhadores
rurais e urbanos, a partir de uma analise objetiva, considerando as evidéncias trazidas aos autos,
merece ser objeto de estudo aprofundado pelos formuladores e executores das politicas publicas
previdencidrias.

28. E fato que essa diferenciagdio leva a uma duragdo significativamente maior das
aposentadorias rurais e, considerando que, em sua imensa maioria, as aposentadorias rurais nao
possuem contribui¢cdo prévia dos beneficiarios, essa duragdo mais longa eleva substanciamente o custo
da previdéncia rural e, consequentemente, o déficit do RGPS.

29. Contudo, entendo que uma analise primordialmente objetiva ndo se amolda ao presente
caso, visto que a questdo esta imersa também em aspectos subjetivos. E preciso ponderar os impactos
fiscais e sociais, tanto da manutencdo da diferenciacdo de idade minima, quanto de uma eventual
convergéncia, a luz dos principios da isonomia, da equidade ¢ da justica social.

30. Desse modo, entendo pertinente, com ajustes, a proposta da unidade instrutora de
recomendar ao Ministério da Previdéncia Social que avalie o atual diferencial de idade minima
de aposentadoria entre trabalhadores urbanos e rurais e, se for o caso, que elabore proposta de
alteracdo legislativa que vise a estabelecer parametros condizentes com o contexto laboral e de
expectativa de vida. Acolho também a proposta de encaminhar copia do relatdrio de auditoria e desta
deliberacdo a Casa Civil e as comissoes especificas do Congresso Nacional, para que tenham ciéncia
dessas analises e conclusdes.

2 Disponivel em 1) https://revistapesquisa.fapesp.br/vida-de-estivador ;e 2) RI UFPE: As condicbes de trabalho na
construcdo civil: da informalidade a precarizacao;
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I

31. O segundo achado, por sua vez, evidencia a “demora na implementag¢do do sistema de
cadastro dos segurados especiais no Cadastro Nacional de Informagéoes Sociais (CNIS)”. A auditoria
constatou que essa demora se deve, em especial, a dificuldade no compartilhamento de dados entre
orgdos, além da auséncia de parametros objetivos para aferir o quantitativo de segurados especiais. A
auséncia desse sistema compromete a comprovagdo da condicdo de segurado especial e pode gerar
atrasos na concessao de beneficios, inseguranga juridica e aumento de custos administrativos.

32. A ndo implementagdo do cadastro contraria o principio da eficiéncia administrativa,
previsto no art. 37 da Constitui¢do Federal, que impde a administragdo publica a prestacao de servigos
de forma eficaz, com uso racional dos recursos. Além disso, hd expressa obrigagdo legal para a criacio
do sistema, estabelecida pela Lei 8.213/1991 e pelos Decretos 3.048/1999 e 10.047/2019.

33. O reconhecimento da condi¢do de segurado especial exige a comprovagdo do exercicio da
atividade rural, requisito essencial para o acesso a beneficios previdenciarios, a exemplo da
aposentadoria por idade, auxilio-doenga e salario-maternidade. Embora n3o haja a exigéncia de
contribuicao prévia, a comprovagao da atividade rural ¢ indispensavel.

34. Segundo o INSS, a principal dificuldade enfrentada pelos trabalhadores rurais para realizar
essa comprovacdo ¢ a falta de documentacdo formal, uma vez que a atividade rural ¢ exercida
majoritariamente sem vinculo formal. A auséncia de documentagdo, aliada a dificuldades especificas
decorrentes da baixa escolaridade e do analfabetismo digital, contribui significativamente para o
indeferimento de beneficios e, consequentemente, para o aumento da judicializagao.

35. O sistema de cadastro dos segurados especiais no CNIS serviria exatamente para facilitar o
acesso dos segurados aos beneficios previdenciarios, além de diminuir o custo operacional dos 6rgaos
envolvidos.

36. Esse sistema, no entanto, nao foi implementado até o momento.

37. A equipe de auditoria registrou que o INSS apontou alguns desafios que dificultam essa
implementag¢do, tais como lacunas conceituais na legislacdo que dificultam a sua operacionalizagdo,
entraves no compartilhamento de dados entre orgdos, limitagdes técnicas das bases externas e
preocupagdes dos orgdos gestores com a Lei Geral de Prote¢do de Dados (LGPD), além de sobrecarga
administrativa e escassez de pessoal.

38. Mesmo assim, o INSS ja obteve acesso a diversas bases de dados relevantes e estd em
negociagao para incorporar outras. Conforme listado no relatorio de auditoria, as bases de dados
necessarias para a implementagdo do sistema estdo sob a gestdo dos seguintes orgdos: i) Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra); ii) Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil (RFB); iii) Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA); e iv) Ministério do Desenvolvimento
Agrario e Agricultura Familiar (MDA).

39. Diante desse cendrio, entendo pertinente a expedicdo de determinacio para que, em 60
dias, o Ministério da Previdéncia Social, juntamente com o Instituto Nacional do Seguro Social e
a Empresa de Tecnologia e Informacées da Previdéncia (Dataprev), apresentem plano de acao,
com duragdo nao superior a 450 dias, para a implementagao do sistema de cadastro dos segurados
especiais no CNIS, de modo a atender ao previsto nos arts. 19-D do Decreto 3.048/99, 38-B da Lei
8.213/1991 e 25, § 1°, da EC 103/2019.

40. Adicionalmente, cabe determinar também ao Incra, a Receita Federal, ao MPA e ao
MDA que disponibilizem ao Ministério da Previdéncia Social e ao INSS, quando solicitados, os
dados sob sua gestio ou de sua competéncia, bem como permitam a integracdo de sistemas
necessarios a estruturagdo do cadastro dos segurados especiais no CNIS.
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41. O terceiro e quarto achados estdo correlacionados e dizem respeito, respectivamente, a
“baixa formalizac¢do e arrecadagdo dos segurados especiais” e a “alta taxa de judicializa¢do de
beneficios de aposentadoria rurais”.

42. Como descrito pela equipe de auditoria, a ndo exigéncia de contribuigdes diretas do
segurado especial, com concessdo de beneficios por idade condicionada apenas a comprovagdo da
atividade rural — muitas vezes suportada em autodeclaracdo e registro de testemunhas —, embora
facilite o acesso a protecdo social, contribui significativamente para a baixa formalizagdo e

compromete a sustentabilidade do sistema previdenciario.

43. A baixa formalizagdo, inclusive, contribui para a existéncia do chamado “gap de
reconhecimento de contribui¢des previdenciarias”, que ¢ a diferenca do valor dos tributos que seriam
devidos de acordo com a legislagdo vigente e o valor dos tributos de fato recolhidos pelos
contribuintes. Tal situagao evidencia a ocorréncia de subdeclaracdo e resulta na consequente evasao de
receitas.

44. Esse ponto, inclusive, ja foi enfrentado pelo Tribunal, por meio do Acordao 888/2024-
Plenario (relator: Ministro Aroldo Cedraz), ao identificar a auséncia de estudos por parte da Receita
Federal para mensurar o gap das contribui¢des previdenciarias. Naquela oportunidade, o relator
apontou que, apesar da relevancia do tema, a Receita Federal ndo adotava metodologia semelhante
aquela aplicada ao PIS/Cofins para estimar a diferenca entre a arrecadacao efetiva e a potencial, o que
comprometia a efetividade das acdes de fiscalizagao.

45. Contudo, a implantagdo de mecanismos eficazes de monitoramento e validacao dos
contribuintes no sistema previdenciario rural depende diretamente da disponibilidade de informagdes.
A baixa formalizacao e a falta de sistemas integrados, como o citado cadastro dos segurados especiais
no CNIS, tratado no segundo achado de auditoria, acaba por perpetuar esse problema.

46. Na mesma linha, a alta judicializagao da concessdao de beneficios previdenciarios rurais
também decorre, em grande medida, da auséncia de sistemas que suportem a andlise de documentos e
informacodes, 0 que gera baixa eficiéncia no atendimento a demanda e ocasiona demora exacerbada no
exame dos pedidos. Como consequéncia, os beneficidrios buscam a via judicial, na qual hd a
possibilidade de produgado de prova em juizo e concessao de antecipacao de tutela.

47. Conforme demonstrado pela equipe de auditoria, a taxa de judicializacdo na concessao de
beneficios previdenciarios urbanos, entre 2019 e 2024, passou de 10% para 15,75%, enquanto a dos
beneficios rurais saltou de 17% para 34,22% no mesmo periodo, tendo atingido o pico de 41%
em 2022.

48. Essa diferenca na taxa de judicializagdo aparenta estar diretamente ligada a baixa
formalizagdo dos segurados rurais e a auséncia de sistemas eficientes que suportem a andlise das
comprovagoes.

49, E necessario, portanto, investir na definicdo de critérios objetivos de comprovacao,
padronizagdo de exigéncias e disponibilidade de informagdes, de modo a facilitar o acesso de quem
tem direito ao beneficio e, a0 mesmo tempo, evitar concessoes indevidas.

50. Assim, uma evolugdo legislativa e a implementa¢do do cadastro dos segurados especiais no
CNIS tendem a contribuir para a melhoria da eficiéncia na concessao dos beneficios, na diminui¢ao do
“gap de reconhecimento de contribui¢cdes previdenciarias” e, consequentemente, na diminuicao do
estimulo a busca pela via judicial.

51. Nesse contexto, em linha com a manifestacdo da unidade especializada, entendo que as
determinagdes e recomendagdes propostas nos itens anteriores atacam também esses achados de
auditoria, ndo sendo necessario, portanto, medidas adicionais.

6

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79942283.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 006.992/2024-2

v

52. Ante as relevantes constatacdes desta auditoria, entendo que ha significativas
oportunidades de melhoria operacionais ¢ de evolugdes legislativas relacionadas a politica de
previdéncia social rural, em especial, no que concerne ao segurado especial.

53. De um lado, com base em estudos solidos, uma eventual evolucio legislativa podera
promover um ambiente mais equanime, valorizando e reconhecendo as peculiaridades afetas a cada
setor laboral, mas ainda assim conferindo tratamento isondmico entre trabalhadores urbanos e rurais,
levando em consideracdo o atual contexto laboral e social, com reflexos significativos na
sustentabilidade da previdéncia rural e, em ultima instancia, contribuindo para o equilibrio das contas
publicas.

54. De outro lado, a cooperagdo entre os diversos 6rgaos envolvidos ¢ essencial para que se
reduzam as dificuldades de acesso dos segurados aos beneficios previdenciarios elegiveis e confira
maior agilidade ao processo. Esse ponto ¢ de extrema relevancia, ainda mais considerando a diretriz da
atual presidéncia deste Tribunal de ter o cidaddo no foco. Para este trabalho, o cidadao ¢ o segurado
especial, beneficidrio da previdéncia social rural.

55. Assim, em linha com o proposto pela unidade especializada, com os ajustes que entendo
pertinentes, proponho que o Tribunal:

a) determine ao Ministério da Previdéncia Social, ao Instituto Nacional do Seguro Social
e 2 Empresa de Tecnologia e Informacgdes da Previdéncia (Dataprev) que:

a.1) no prazo de 60 dias a contar da ciéncia desta deliberacdo, apresentem plano de agdo,
com duragdo nao superior a 450 dias, para a implementa¢ao do sistema de cadastro dos segurados
especiais no Cadastro Nacional de Informagdes Sociais, cujas informagdes sdo necessarias para a
caracterizagdo da condi¢do de segurado especial, conforme preveem os arts. 19-D do Decreto 3048/99,
38-B da Lei 8.213/1991 e 25, § 1°, da EC 103/2019;

a.2) durante a vigéncia do plano de a¢do de que trata o item anterior, informem a este
Tribunal as eventuais dificuldades enfrentadas para obtencao e utilizacdo de informagdes, integracao
dos sistemas e estruturacdo do aludido sistema, inclusive identificando orgaos e entidades que
eventualmente apresentem algum obice ao compartilhamento de dados ou integragao de sistemas, com
suas respectivas justificativas;

b) determine ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréaria, a Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil, ao Ministério da Pesca e Aquicultura e ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar que disponibilizem ao Ministério da Previdéncia
Social e ao Instituto Nacional do Seguro Social, quando solicitado, as informacdes e dados de suas
competéncias, bem como permitam integracdes de sistemas e viabilizem solucdes tecnoldgicas capazes
de estruturar o cadastro dos segurados especiais no Cadastro Nacional de Informacdes Sociais, nos
termos dos arts. 19-D do Decreto 3048/99, 38-A da Lei 8.213/1991 ¢ 25, § 1°,da EC 103/2019;

c) recomende ao Ministério da Previdéncia Social, com fundamento no art. 11 da
Resolug¢ao-TCU 315/2020, que avalie o atual diferencial de idade minima de aposentadoria entre
trabalhadores urbanos e rurais e, se for o caso, que elabore, com base no art. 13, II, do Decreto
11.356/2023, proposta de alteracdo legislativa alinhada aos principios da equidade e da justica social,
bem como ao disposto no art. 201, caput, da CF/1988;

d) encaminhe a presente deliberacdo ao Ministério da Previdéncia Social, ao Instituto
Nacional do Seguro Social, a Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia (Dataprev), a Casa
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Civil da Presidéncia da Republica, ao Senado Federal ¢ a Camara dos Deputados, destacando as
seguintes constatagoes:

d.1)a duragdao das aposentadorias por idade de valor igual a um salario minimo ¢
significativamente maior no caso dos trabalhadores rurais, quando comparada com a dos urbanos ¢ a
do Beneficio de Prestagdo Continuada (aposentadoria social) as pessoas idosas;

d.2) a diferenca na duracdo dos beneficios decorre do aumento mais acentuado da
expectativa de vida dos aposentados rurais nas ultimas décadas e do fato de o diferencial de idade
minima de aposentadoria entre rurais e urbanos ter se mantido constante para os homens (5 anos)
desde a promulgacao da CF/1988 e sido ampliado para as mulheres (7 anos) com a EC 103/2019; e

d.3) ndo foram identificadas justificativas técnicas para a manutencao, no cenario atual, do
diferencial de idade minima de aposentadoria favoravel ao segurado rural em relagdo ao urbano.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote a minuta de acérdao que
submeto a deliberagao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 25 de margo de 2026.

JORGE OLIVEIRA
Relator
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GRUPO I - CLASSE V — Plenério

TC 006.992/2024-2 [Apenso: TC 017.599/2025-3]

Natureza: Relatorio de Auditoria

Unidades: Instituto Nacional do Seguro Social, Ministério da
Previdéncia Social

Interessados: Ministério da Pesca e Aquicultura; Ministério da
Previdéncia Social, Ministério do Desenvolvimento Agrario e
Agricultura Familiar; Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma
Agraria; Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil.

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL, INTEGRADA COM
ASPECTOS DE CONFORMIDADE. POLITICA DE
PREVIDENCIA SOCIAL RURAL. FOCO NO SEGURADO
ESPECIAL. CONCESSOES E PAGAMENTOS REALIZADOS
ENTRE JANEIRO E DEZEMBRO DE 2023. NAO
IMPLEMENTACAO DO CADASTRO DOS SEGURADOS
ESPECIAIS NO CNIS. NECESSIDADE DE AVALIACAO DAS
IDADES MINIMAS PARA APOSENTADORIA DOS
TRABALHADORES RURAIS. ELEVADO INDICE DE
JUDICIALIZACAO. DETERMINACOES. RECOMENDACOES.
COMUNICACOES. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Trata-se de auditoria operacional, integrada com aspectos de conformidade, com o objetivo
de avaliar a politica de previdéncia social rural, com foco no segurado especial, a qual abrangeu as
concessdes e 0s pagamentos realizados entre janeiro e dezembro de 2023, em atendimento ao Acérdao
1.295/2017-Plenério (Relator: Ministro Jos¢ Mucio Monteiro).

2. Transcrevo, a seguir, no essencial e com ajustes de forma, o relatorio elaborado pela
Unidade de Auditoria Especializada em Previdéncia, Assisténcia e Trabalho (peca 103):

“I. INTRODUCAO

1. Esta auditoria de natureza operacional integrada com aspectos de conformidade, que tem como
objeto a politica de previdéncia social rural, foi realizada com fundamento no inciso Il do artigo 239 do
Regimento Interno/TCU.

1.1 Problema identificado

2. E alta a materialidade da despesa com beneficios rurais. Segundo o Boletim Estatistico da
Previdéncia Social (BEPS), em 2023, 1.145.724 beneficios rurais foram concedidos, somando um valor total
de R$ 1.510.130.024. Na folha de pagamento de dezembro de 2023 foram emitidos 10.130.164 pagamentos
de beneficios previdenciarios rurais, totalizando um montante de R$ 11.739.823.763. A maior parte dos
beneficiarios previdenciarios rurais eram segurados especiais.

3. Trabalhos anteriores e entrevistas com servidores do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e
Ministério da Previdéncia Social (MPS) demonstraram que ha baixo grau de cumprimento das regras de
contribuicdo previdenciaria na politica de previdéncia rural e precariedade na confirmagdo da
autenticidade dos documentos comprobatorios de segurado especial, situagdo fatica que gera alto risco de
erros de inclusdo. Além disso, hd baixo grau de identificacdo dos segurados especiais (em razdo dos
incentivos a informalidade) e elevado grau de judicializa¢do de beneficios rurais.
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1.2. Deliberagdo que originou a fiscalizacdo

4. A fiscalizagdo decorre do Acorddao 1295/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro José Micio
Monteiro (TC 001.040/2017-0).

1.3. Objetivo e escopo da auditoria

5. A presente auditoria teve como objetivo avaliar a politica de previdéncia social rural, com foco no

segurado especial.

6. O objeto da auditoria consistiu na politica de previdéncia social rural, abrangendo principalmente
as concessoes e pagamentos realizados entre janeiro e dezembro de 2023.

7. Quanto a delimitagcdo espacial do objeto, foram examinados os setores do MPS com atribui¢do de
implementagdo de politicas publicas de previdéncia social e setores do INSS que operacionalizam o
reconhecimento do direito, a manutengdo e o pagamento de beneficios e os servigos previdenciarios do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS).

8. O volume de recursos fiscalizados totalizou R$ 151,8 bilhées, correspondente as despesas com
beneficios previdenciarios rurais em 2023 (BEPS, Volume 29, n° 2 - fevereiro/2024).

9. E importante mencionar que ndo estdo no escopo desta auditoria: procedimentos de revisdo de
concessdo de beneficios; e de avalia¢do pericial de beneficios rurais.

1.4. Questoes de auditoria

10. Com base na andlise de riscos realizada na fase de planejamento, foram definidas as seguintes
questoes de auditoria:

‘Questdo 1: Quais os principais fatores que levam a falhas na identificagdo e caracteriza¢do da
condig¢do de segurado especial da previdéncia rural?

Questdo 2: Qual é o desempenho da politica de previdéncia rural em termos de cobertura e de
promocgdo da equidade da duragdo de aposentadorias?’

1.5. Metodologia

11. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unido (Portaria 280/2010, alterada pela Portaria TCU 185/2020) e com observancia ao Manual
de Auditoria Operacional do Tribunal, que estd alinhado as Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), emitidas pela Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Intosai). Nenhuma restrig¢do significativa foi imposta pelos auditados aos exames.

12. O detalhamento da metodologia e das limitagdes encontra-se no Apéndice I deste relatorio.
1.6. Organizagdo do relatorio
13. Este relatorio estd organizado em capitulos que apresentam uma breve visdo geral do objeto, os

quatro achados identificados, as conclusoes e as propostas de encaminhamento. Nos elementos pos-textuais
estdo dispostos: o detalhamento dos métodos empregados, os processos conexos, a andlise dos comentadrios
dos gestores; as listas de grdficos, quadros, tabelas e siglas; e, por fim, as referéncias.

2. VISAO GERAL
2.1 Consideragoes gerais

14. A Secretaria de Regime Geral de Previdéncia Social (SRGPS), érgdo especifico e singular do
MPS, compete acompanhar e avaliar a implementacdo das politicas e diretrizes da previdéncia social pelo
INSS, bem como propor e acompanhar as politicas de gestdo dos cadastros da previdéncia, conforme
previsto no art. 13 do Decreto 11.356/2023.

15. Compete ao INSS operacionalizar o reconhecimento do direito, a manutengdo e o pagamento de
beneficios e os servigos previdenciarios do RGPS.

16. Conforme a Lei 8.212/1991, a previdéncia social tem por fim assegurar aos seus beneficiarios
meios indispensaveis de manuten¢do, por motivo de incapacidade, idade avancada, tempo de servigo,
2
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desemprego involuntario, encargos de familia e reclusdo ou morte daqueles de quem dependiam
economicamente.

17. Destaca-se, portanto, que a previdéncia social é una e a divisdo entre categorias urbano e rural é
meramente didatica. Essa categorizagdo ajuda a ilustrar como as condi¢oes de trabalho e as caracteristicas
socioeconomicas variam entre os trabalhadores urbanos e rurais, refletindo em suas contribui¢ées e
beneficios.

18. Os trabalhadores rurais sdo segurados obrigatorios da previdéncia social como:

a) Empregado: aquele que presta servigo de natureza rural a empresa, em carater ndo eventual,
sob sua subordinacdo e mediante remuneracdo;

b) Contribuinte individual: quem presta servico de natureza rural, em cardter eventual, a uma ou
mais empresas, sem relacdo de emprego;

¢) Trabalhador avulso: quem presta, a diversas empresas, sem vinculo empregaticio, servi¢o de
natureza rural;

d) Segurado especial: a pessoa fisica residente no imovel rural ou em aglomerado urbano ou
rural proximo a ele que, individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que com o auxilio
eventual de terceiros, na condi¢do de:

d.l1) produtor, seja proprietirio, usufrutuario, possuidor, assentado, parceiro ou
meeiro outorgados, comodatario ou arrendatario rurais, que explore atividade agropecudria em drea de até
quatro modulos fiscais e de seringueiro ou extrativista vegetal que exerca suas atividades nos termos
do inciso XII do caput do art. 2° da Lei 9.985/2000, e faca dessas atividades o principal meio de vida,

d.2) pescador artesanal ou a este assemelhado que fagca da pesca profissdo habitual ou principal
meio de vida, e

d.3) conjuge ou companheiro, bem como filho maior de dezesseis anos de idade ou a este
equiparado, que, comprovadamente, trabalhem com o grupo familiar respectivo.

Numeros da previdéncia social rural

19. A tabela abaixo apresenta a quantidade e o valor dos beneficios previdenciarios concedidos no
més de dezembro de 2023, bem como a quantidade e o valor do acumulado em 2023 e dos beneficios
previdencidarios emitidos (conceito que serd explicado adiante) no més de dezembro de 2023.

Tabela 1 — Beneficios Previdenciarios Concedidos e Emitidos para as Clientelas Urbana e Rural

(dezembro/2023)
BENEFICIOS CONCEDIDOS BENEFICIOS EMITIDOS
Clientel Acumulado em 2023 Dezembro/2023 Dezembro/2023
lenteia
Quantidade Valor (R$ Mil) Quantidade Valor (R$) Quantidade Valor (R$)

Total 5.159.696 8.981.819 440.584 772.277.790 33.504.616 56.234.089.620
Urbana 4.013.972 7.471.691 351.387 654.127.232 23.404.134 44.531.819.550
Rural 1.145.724 1.510.128 89.197 118.150.559 10.100.482 11.702.270.070

Fonte: BEPS Volume 28 n° 12 - dezembro/2023 e Anuario Estatistico da Previdéncia Social 2023.
20. Em 2023, 22% dos beneficios previdencidarios concedidos (1.145.724 de um total de 5.159.696)

referiam-se a clientela rural. Os beneficios previdenciarios concedidos correspondem aos requerimentos
formalizados pelos segurados junto a Previdéncia Social, que, apos andlise, sdo deferidos por atenderem
aos requisitos exigidos. A concessdo é registrada na Data de Despacho do Beneficio (DDB), marco que
define quando o beneficio foi aprovado para pagamento. O numero de beneficios previdenciarios
concedidos ndo inclui pensoes alimenticias nem desdobramentos de pensdes por morte, pois essas fracoes
pertencem a um mesmo beneficio. O valor informado corresponde a Renda Mensal Inicial (RMI), sem
considerar complementos, descontos ou prestagoes atrasadas.
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21 Em dezembro de 2023, 30% dos beneficios previdenciarios emitidos (10.100.482 de um total de
33.504.616) pertenciam a clientela rural. Os beneficios previdenciarios emitidos referem-se aos créditos
efetivamente processados e encaminhados a rede bancdria para pagamento dos beneficios ativos. Incluem
valores regulares e complementos positivos de pequena monta, como revisoes, reativagdes e decisoes
judiciais. A quantidade de beneficios emitidos pode superar a de beneficios ativos, pois um mesmo beneficio
pode gerar mais de um crédito em determinada competéncia. Os valores emitidos sdo liquidos, resultantes
da dedugdo de impostos, pensdes e outros descontos sobre o valor bruto do beneficio. O periodo de
referéncia é o més de competéncia do beneficio, incluindo eventuais parcelas do abono anual (13° salario),
pagas nos meses de setembro e dezembro.

22, O grdfico abaixo demonstra a evolug¢do anual da quantidade de beneficios previdencidrios rurais
concedidos no periodo de 2013 a 2023.

Grdfico 1 - Evolugdo da Quantidade de Beneficios Rurais Concedidos de 2013 a 2023

1.200.000
900.000
600.000
300.000
0

m@b @6\ m"ﬁ% '1900) '159’Q ff)\’\’ m"\’w f@\'(b m“'\’b @“f’ '19@ ff)(’\ q?\’% m‘“@ m"q’g q?q"\’ '19(]’% 'Pq’(b

Fonte: BEPS Volume 28 n° 12 - dezembro/2023.

23. Observa-se uma tendéncia geral de estabilidade, porém com oscilagoes ao longo do periodo
analisado. Inicialmente, entre 2013 e 2020, houve uma redugdo gradual na quantidade de concessoes. A

partir de 2021, essa tendéncia se inverteu, registrando um aumento continuo até atingir seu ponto mais alto
em 2023.

24. A seguir apresentam-se duas tabelas com as aposentadorias rurais, que representam um
subconjunto dos beneficios previdenciarios rurais, concedidas por faixa etaria e sexo e logo apos o valor
médio das aposentadorias rurais concedidas, também, por faixa etdria e sexo.

Tabela 2 - Aposentadorias Rurais Concedidas por Faixas Etarias Segundo Sexo e Grupo de Aposentadoria

HOMENS MULHERES
Faixa Etdria Aposentadorias por Aposentadorias por
iy | LEEOCE | o, | TR Idade W0t | o, | T
Contribuicdo Contribuicdo
Até 45 1 1 145 147 3 - 152 155
46 a 50 1 5 134 140 - 1 145 146
51abs 10 32 227 269 11.652 2 161 11.815
56 a 60 10.995 47 224 11.266 4.319 7 44 4.370
61 a6s 3.283 25 46 3.354 1.403 1 29 1.433
66a70 346 - 4 350 251 - 3 254
4
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Total 14.740 110 781 15.631 17.795 11 536 18.342
Fonte: BEPS Volume 28 n° 12 - dezembro/2023.

acima 70 ‘ 104 - 1 105 167 - 2 169

Tabela 3 - Valor Médio das Aposentadorias Rurais Concedidas por Faixas Etdrias Segundo Sexo e Grupo

de Aposentadoria
HOMENS MULHERES
Faixa Aposentadorias por Aposentadorias por
Etdria Total Total
Idade Temg) 0 fle~ Invalidez ot Idade Temp 0 fle~ Invalidez ot
Contribuicdo Contribuicdo

Até 45 1.320,00 1.320,00 1.336,90 1.336,67 1.320,00 - 1.325,58 1.325,47
46 a 50 1.320,00 1.963,10 1.324,95 1.347,70 - 1.320,00 1.320,00 1.320,00
51abs 1.320,00 1.899,93 1.340,06 1.405,91 1.321,30 2.163,48 1.320,00 1.321,42
56 a 60 1.334,76 2.226,22 1.320,01 1.338,18 1.321,62 2.850,45 1.320,00 1.324,05
61 a65 1.366,83 2.756,05 1.320,00 1.376,54 1.328,13 2.942,64 1.320,00 1.328,88
66a70 1.359,84 - 1.320,00 1.359,38 1.320,00 — 1.320,00 1.320,00
a%”“ 1.326,11 ~1.32000  1.326,05| 1.320,21 —1.32000  1.320,20
Total 1.342,42 2.231,52 1.329,82 1.348,04 1.321,88 2.567,52 1.321,58 1.322,62
Fonte: BEPS Volume 28 n° 12 - dezembro/2023.

25. A Tabela 2 mostra que as aposentadorias rurais por idade representam a grande maioria das

concessoes para ambos os sexos. Destacam-se as faixas etarias de 56 a 60 anos para homens (10.995
concessoes) e de 51 a 55 anos para mulheres (11.652 concessoes). A aposentadoria por invalidez concentra-
se principalmente nas faixas etarias mais jovens (até 55 anos), sendo particularmente significativa na faixa
etaria até 45 anos, com 145 casos masculinos e 152 femininos. Ja as aposentadorias por tempo de
contribui¢do possuem pouca representatividade, somando 110 casos para homens e apenas 11 casos para
mulheres.

26. A Tabela 3 apresenta os valores médios dessas aposentadorias rurais concedidas, destacando que
as aposentadorias por tempo de contribui¢do tém valores médios mais elevados que as demais modalidades.
Para homens, o valor médio dessa modalidade é R$ 2.231,52, contra R$ 1.342,42 por idade e R$ 1.329,82
por invalidez. Nas mulheres, as aposentadorias por tempo de contribuicdo apresentam média de R$
2.567,52, superior as aposentadorias por idade (R$ 1.321,88) e por invalidez (R$ 1.322,62). Observa-se
ainda que os valores médios das aposentadorias por idade e invalidez apresentam pouca varia¢do conforme
a faixa etaria, indicando uniformidade nessas concessoes, ao passo que a aposentadoria por tempo de
contribuicdo exibe valores médios superiores e maior variagdo.

27. Esses dados destacam o perfil predominante das aposentadorias rurais, caracterizado pela
concessdao majoritaria por idade, com valores médios relativamente homogéneos e representatividade baixa
das aposentadorias por tempo de contribui¢do, apesar do valor médio mais elevado.

28. Em relagdo aos aspectos or¢camentarios, os resultados financeiros do RGPS tém apresentado
déficits consecutivos que refletem um desequilibrio entre arrecadagdo e despesas. Em 2023, as despesas
com beneficios previdencidrios superaram as receitas em R$ 300,2 bilhées. O grdfico abaixo evidencia uma
tendéncia de crescimento do desequilibrio financeiro do RGPS:

Grdfico 2 - Resultado do RGPS em R$ Milhdes Anuais (corrigidos pelo INPC para dez/2023)

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79942282.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 006.992/2024-2

1.000 898,9
800 662,2
600
566,9 592,7
400
200
0
2 200 2007 2008 2009 2010 diisdungliod Q13 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
-200 -95,2
~400 -306,2
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Fonte: Resultados do Regime Geral de Previdéncia Social — meses de dezembro de 2004 ate 2023
(disponivel em: https.//www.gov.br/previdencia/pt-br/assuntos/previdencia-social/resultados-do-rgps).
Fator de corregdo do INPC obtido em:
https://www3.bch.gov.br/CALCIDADAO/publico/exibirFormCorrecaoValores.do? method=exibirFormCorre
caoValores

29. Os dados histéricos, corrigidos pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC),
demonstram que o déficit do RGPS ndo é um fenémeno recente, mas sim uma tendéncia consolidada ao
longo das ultimas duas décadas. Desde 2002, o regime apresenta resultados negativos, com um
agravamento a partir de 2014, quando o déficit foi de R$ 95,2 bilhées. Em 2023, esse déficit foi cerca de trés
vezes maior (R$ -306,2 bilhoes).

30. De acordo com o BEPS de dezembro de 2023, havia 23,4 milhbes de beneficios previdenciarios
urbanos e 10,1 milhdes de beneficios rurais. Embora a quantidade de beneficios previdenciarios rurais
equivalha a cerca de um ter¢o da quantidade dos urbanos, o déficit da previdéncia rural é maior do que o
da previdéncia urbana, conforme evidenciado na tabela abaixo:

Tabela 4 - Resultado do RGPS por Clientela Urbana e Rural em R$ Milhdes Anuais (corrigidos pelo INPC

para dez/2023)
Acumulado no Ano
Item 2021 2022 2023
Rural Urbano Rural Urbano Rural Urbano
Arrecadacdo
Liquida 12.738,99 554.256,07 9.612,31 558.426,53 8.584,20 584.082,30
Total (1)
Renuncias
Previdenciar 14.130,22 43.229,92 12.451,97 36.241,21 13.277,40 51.973,20
ias (2)
Despesa com
Beneficios -\ 19 365 55 | 694.93349 | 173.140,77 | 671.992,13 | 18577640 | 713.096,50
Previdenciar
ios (3)
Resultado do
RGPS (1+2- -152.495,93 -97.447,50 -151.076,38 | -77.234,39 | -163.914,70 | -77.041,00
3)
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Fonte: p. 7 e 8 do Resultado do Regime Geral de Previdéncia Social — dezembro de 2023 (disponivel em:
https://'www.gov.br/previdencia/pt-br/assuntos/previdencia-social/resultados-do-reps).

Nota: (1) No caso do urbano, é o resultado da soma da arrecadacgdo liquida urbana, dos recebimentos de
compensagoes previdenciarias (Comprev) e da compensac¢do a desoneracdo da folha de pagamento. No
caso do rural, é a soma da arrecadagdo liquida rural.

(2) No caso do urbano, é o resultado da soma das estimativas das renuncias previdenciarias do Simples
Nacional, de Entidades Filantropicas, do Microempreendedor Individual (MEI) e da Compensagdo da
Desoneracdo da Folha de Pagamento. No caso do rural, é o resultado da estimativa de renuncias
previdencidarias da Exportag¢do da Produgdo Rural (EC n°33) e Funrural.

(3) No caso do urbano, é a soma dos beneficios previdenciarios urbanos, do passivo judicial urbano e dos
pagamentos de compensagoes previdenciarias (Comprev). No caso do Rural, é a soma dos beneficios
previdencidarios rurais e do passivo judicial rural.

31 Em relagdo a arrecadacdo liquida do RGPS, observa-se uma evolugdo positiva na clientela
urbana, com aumento de 5,4%, passando de R$ 554,2 bilhoes em 2021 para R$ 584,1 bilhoes em 2023. Ja
na arrecadacdo rural ocorreu uma reducdo de 32,6% no mesmo periodo, caindo de R$ 12,7 bilhdes em
2021 para R$ 8,5 bilhdes em 2023. Esse comportamento evidencia uma tendéncia distinta entre as duas
clientelas quanto a capacidade arrecadatoria do sistema previdenciario.

32. Quanto as renuncias previdenciarias, observa-se um aumento no segmento urbano, crescendo de
RS 43,2 bilhdes em 2021 para R$ 52,0 bilhées em 2023, o que corresponde a uma variagdo positiva de
20,2%. Ja as renuncias associadas a clientela rural reduziram de R$ 14,1 bilhdes em 2021 para RS 13,2
bilhées em 2023, representando uma redu¢do de 6,0%. Esse cendrio evidencia que o crescimento das
renuncias previdenciarias esta concentrado principalmente no segmento urbano, com impacto direto na
arrecadacdo liquida desse grupo.

33. As despesas com beneficios previdencidarios apresentaram crescimento tanto no segmento urbano
quanto no rural. As despesas urbanas aumentaram em 2,6%, passando de RS 695,0 bilhdes em 2021 para
RS 713,1 bilhées em 2023. As despesas rurais também cresceram, registrando uma alta de 3,6%, de R$
179,4 bilhées para R$ 185,8 bilhdes no mesmo intervalo.

34. O déficit previdenciario tem aumentado, sobretudo na previdéncia rural. O resultado negativo
rural cresceu de R$ 152,5 bilhoes em 2021 para RS 164,0 bilhdes em 2023, representando um aumento de
7,5%. Em contraste, o déficit urbano apresentou uma redugdo de RS 97,4 bilhées em 2021 para RS 77,0
bilhées em 2023, indicando uma queda de 20,9%. A manutengcdo de um elevado déficit rural indica a
necessidade de aprimoramentos na gestdo e nas politicas especificas dessa clientela, dado o crescente
aumento dessas despesas no contexto do RGPS.

35. A tabela abaixo apresenta uma visdo detalhada do pagamento das aposentadorias por idade
(espécie B41) e por tempo de contribuicdo (espécie B42) da clientela rural, segmentada pelas principais
formas de filiagcdo dos beneficiarios em dezembro de 2023.

Tabela 5 - Aposentadoria por ldade e Tempo de Contribui¢do por Principais Formas de Filiagdo e por
Clientela (urbana e rural)

Espécie Forma de Filiagdo Clientela Rural
. 6.486.184
Segurado Especial (93,5%)
O . 34.732
Contribuinte Individual (0,5%)
. 214.655
Aposentadoria por Idade (41) Empregado (3,1%)
195.174
Desempregado (2,.8%)
Outras categorias’ 3947
& (0,1%)
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6.934.184
Subtotal (99,6%)
20.716
Empregado (80,8%)
o . 529
Contribuinte Individual (2.1%)
Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo (42) Desempregado 3357
p p p ¢ preg (13,1%)
Outras categorias? 1.024
& (4,0%)
25.626
Subtotal (0,4%)
Total Geral Todas as espécies 6.960.318 (100%)

Fonte: Maci¢ca INSS (dados referentes a Macica de dezembro de 2023).

Nota: ' Outras categorias da espécie 41 incluem: Avulso, Empresario, Doméstico, Facultativo, Rural
equiparado e Optante.

2 Qutras categorias da espécie 42 incluem: Avulso, Empresario, Doméstico, Facultativo, Rural equiparado,
Segurado Especial e Optante.

36. As aposentadorias por idade (B41) representam a maioria dos beneficios concedidos a clientela
rural, respondendo por 99,6% do total (6.960.318 beneficios).

37. Quanto as principais formas de filiacdo, ha uma predomindncia da categoria Segurado Especial
na concessdo das aposentadorias por idade rurais, representando 93,5% desses beneficios (6.934.184
casos).

38. Para as aposentadorias por tempo de contribui¢do (B42), na clientela rural, prevalece a categoria
Empregado, com 80,8% das concessées (20.716 casos), enquanto Desempregados correspondem a 13,1%
(3.357 casos).

39. Esses dados evidenciam que a aposentadoria rural ¢ amplamente concedida pela modalidade por
idade, especialmente de segurados especiais.

2.2, Marco regulatorio

40. As principais normas que dizem respeito ao objeto da auditoria sdo as seguintes:

a) A Constitui¢do Federal (CF) inclui a eficiéncia entre os principios a que a administra¢do
publica deve obedecer (art. 37, caput), enquanto o art. 6°, caput, define que a previdéncia é um direito
social. Alem disso, outros artigos dizem respeito a previdéncia, tais como a competéncia concorrente para
legislar (art. 24), base de calculo para contribuicdo previdenciaria (§ 8°, inciso V, art. 195), organizagdo do
RGPS (inciso I, art. 201) e idade para aposentadoria (inciso II, § 7°, art. 195);

b) A Lei 8.212/1991, em sua alinea ‘a’, inciso V, art. 12 estabelece que empregado rural é
segurado obrigatorio da previdéncia social, as alineas ‘a’, ‘b’ e ‘c’, inciso VII, art. 12 estabelecem que o
segurado especial é segurado obrigatorio e o art. 25 prevé a contribui¢do do segurado especial;

¢) A Lei 8.213/1991 dispoe sobre os planos de beneficios da previdéncia social, estabelece em seu
art. 11 as condigoes de segurado especial para aposentadoria rural, no art. 12 a manutengdo da categoria
de segurado especial sob certas condigoes, no art. 39 a concessdo de beneficios para segurados especiais,
no art. 48 a idade para aposentadoria por idade de trabalhadores rurais e a comprovagdo do exercicio de
atividade rural e no art. 106 os documentos para comprovagao de atividade rural;

d) O Decreto 3.048/1999, que aprova o regulamento da Previdéncia Social, estabelece, entre
outros dispositivos, no art. 19-D o cadastro dos segurados especiais.

4]. Outras normas sobre os temas abordados neste trabalho, utilizadas como critérios de auditoria,
sdo apresentadas diretamente na descrigdo dos achados de auditoria.
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2.3. Historico do objeto

42. A politica de previdéncia social rural no Brasil tem evoluido significativamente ao longo das
décadas. Desde suas origens até as reformas recentes, diversas mudangas foram implementadas para
melhorar a inclusdo e proteg¢do dos trabalhadores rurais.

43. A politica de previdéncia social rural no Brasil tem suas raizes na necessidade de protecdo social
para os trabalhadores rurais, que historicamente eram excluidos dos beneficios garantidos aos
trabalhadores urbanos. A primeira tentativa significativa de incluir trabalhadores rurais no sistema
previdenciario ocorreu com a cria¢do do Estatuto do Trabalhador Rural em 1963. Este estatuto estabeleceu
o Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural (Funrural), oferecendo beneficios como
aposentadoria por invalidez, aposentadoria por velhice, pensdo por morte, entre outros. No entanto, a
aplicagdo pratica do estatuto foi limitada pela falta de recursos e infraestrutura adequados.

44. A criagdo do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural) em 1971, durante o
governo Médici, marcou um avango significativo na inclusdo dos trabalhadores rurais na previdéncia
social. Este programa ampliou a cobertura previdenciaria e introduziu beneficios como aposentadoria por
invalidez, aposentadoria por velhice, pensdo por morte e auxilio-funeral, além de servicos de saude e
assisténcia social. O Prorural foi uma resposta as demandas historicas dos trabalhadores rurais por maior
proteg¢do social e visava também conter o éxodo rural, incentivando a permanéncia dos trabalhadores no
campo.

45. A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 representou um marco na universalizagdo dos
direitos previdenciarios, equiparando os trabalhadores rurais aos urbanos no acesso aos beneficios sociais.
A partir desse momento, os trabalhadores rurais passaram a ter direito a beneficios previdenciarios como
aposentadoria por idade, aposentadoria por invalidez, pensdo por morte e auxilio-doenga. A Constituicdo
de 1988 garantiu um piso de beneficios igual ao saldrio-minimo e reduziu a idade para aposentadoria para
sessenta anos para homens e 55 anos para mulheres, além de ampliar as condic¢oes de elegibilidade.

O Segurado Especial

46. Os segurados especiais sdo uma categoria especifica de trabalhadores rurais que tém direito a
beneficios previdenciarios diferenciados. Incluem pequenos proprietarios rurais, meeiros, arrendatarios,
pescadores artesanais e indigenas que trabalham individualmente ou em regime de economia familiar, sem
empregados permanentes.

47. A legislacdo define critérios especificos para o enquadramento como segurado especial e o fluxo
do requerimento desse beneficio pode ser observado no Quadro 1 - Fluxo Simplificado para o requerimento
do beneficio de Segurado Especial.
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Quadro 1 - Fluxo Simplificado para o requerimento do beneficio de Segurado Especial

TRF —

Judicial?

Requerente recorreu?

Requerimento

Requerente

Inicio

Administrativo?

CRPS Houve
oncessiet P

Consultas a
sistemas
informatizados

Etapa néo supervisionada

FLUXO DE CONCESSAO PARA O SEGURADO ESPECIAL
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. 4 MNao
Emissdo de Sim Encaminha para
3 » >
despacho > #1 inclusio na folha i
Encerra-se o

conclusivo
Houve

concessao? processo

Despacho conclusivo

Fonte: elaboragdo da equipe de auditoria a partir de informagoes obtidas na Jornada do Segurado
Especial promovida pelo INSS (JOR-SE-001-23).

3. ACHADOS DE AUDITORIA

48. Esta secdo detalha os achados de auditoria relevantes evidenciados durante a fase de execugdo de
auditoria. As questoes de auditoria sdo abordadas nos achados conforme demonstrado no quadro abaixo.

Quadro 2 — Relagdo das Questoes de Auditoria com os Achados

= Questoes = Achados
» Questdo 1 = Secdo 3.2
= Se¢do 3.1
= Questdo 2 = Secdo 3.3
= Secdo 3.4
3.1 A duragdo das aposentadorias por idade dos trabalhadores rurais tem sido significativamente
maior do que a dos urbanos
49. A aposentadoria rural por idade, espécie B41, é concedida a segurados especiais (como

produtores rurais, pescadores artesanais, entre outros) sem a exigéncia de contribui¢do direta, bem como a
outros trabalhadores rurais (empregados etc.). O aumento da expectativa de vida dos beneficiarios da
previdéncia rural, aliado a idade minima reduzida para a concessdo da aposentadoria rural, tem resultado
em uma maior duragdo desse beneficio em comparagdo com a duragdo da aposentadoria por idade urbana.

50. No caso das mulheres que se aposentaram como seguradas especiais, a duragdo entre a idade de
elegibilidade e a idade média de obito das beneficidrias que faleceram entre 2019 e 2024 foi de 24,5 anos. A
duragdo da aposentadoria por idade das demais trabalhadoras rurais foi ainda maior: 26,6 anos. Ja no
caso das trabalhadoras urbanas, essa duragdo foi significativamente menor: 18,9 anos. Foram consideradas
nessa andlise comparativa somente as aposentadorias cujo valor era de um saldario-minimo, a fim de
aumentar a semelhanga entre esses trés subgrupos.

10
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51 Quando se compara a durag¢do das aposentadorias das seguradas especiais com a dura¢do do
Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) a mulher idosa (14,7 anos), a diferenga chega a quase dez anos.
Apesar de o BPC ser um beneficio assistencial (ndo-contributivo), a equipe de auditoria entende que essa
comparagdo também é valida, pois o BPC ¢ voltado para pessoas em situagcdo de grande vulnerabilidade
socioeconomica e a maior parte dos segurados especiais ndo contribui para a previdéncia ou contribui
muito pouco, o que permite a classificagcdo de ambos os beneficios como ‘aposentadorias sociais’. Essa
expressdo, utilizada pela Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), refere-se a
aposentadorias ndo contributivas.

52. Além disso, a equipe de auditoria também comparou a duragdo dos beneficios desses grupos com
base na expectativa de vida da tiabua de mortalidade divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) de 2023, conforme as respectivas idades de elegibilidade a aposentadoria.

Grafico 3 - Duragdo do Beneficio (anos) com Base na Expectativa de Vida na Idade de Elegibilidade -
Mulheres com Beneficio de Um Saldrio-minimo

B88 - BPC

20,0
14,7
B41 Urbana 22,4
18,9
B41 Rural - seg. especial 28,3
24,5
B41 Rural - outras 28,3
26,6

5 10 15 20 25 30

o

m Duracio pelatabua de mortalidade do IBGE' m Duracio pela idade média de 6bito®

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com base em dados da Macica (folha de pagamento do INSS), do
Sirc (Sistema Nacional de Informagoes de Registro Civil) e de outros bancos de dados disponiveis no
LabContas (repositorio central de dados e informagdes para o controle do TCU), bem como nas tabuas de
mortalidade de 2023 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (disponiveis em
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9126-tabuas-completas-de-mortalidade.html).

Nota: (1) Foi considerada a tibua de mortalidade geral das mulheres brasileiras, pois ndo ha tabuas
especificas para os subgrupos apresentados no grafico.

(2) Foi considerada a idade média de obito dos beneficiarios de cada subgrupo que faleceram no periodo de
2019 a 2024, calculada conforme metodologia descrita no Apéndice 1.

53. A quantidade de beneficiarias falecidas, a idade de elegibilidade atual ao beneficio, a média da
idade de falecimento e o desvio padrdo podem ser observados na tabela abaixo, para cada um dos
subgrupos de mulheres com beneficio de um salario-minimo:

Tabela 6 — Informagées Consideradas na Andlise da Duracdo pela Idade Média de Obito
Mulheres com Beneficio de Um Salario-minimo

Espécie de Idade de Idade média | Desvio

beg e Tipo de segurada Quantidade | elegibilidade de obito padrao

atual (anos) (anos) (anos)
y Jori Rural — outras 52.588 55 81,64 8,75

[posentadoria _ .
por idade (B41) Rural — segurada especial 549.611 55 79,50 9,65
Urbana 372.847 62 80,91 9,63
11
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BPC (B88) | Nao se aplica 319.132 | 65 | 7970 | 780
Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com base em dados da Macica, do Sirc e de outros bancos de
dados disponiveis no LabContas.

Nota: A idade média de obito refere-se ao periodo de 2019 a 2024 e foi calculada conforme metodologia
descrita no Apéndice 1.

54. No caso dos homens que se aposentaram como segurados especiais e que recebiam um salario-
minimo, a duragdo entre a idade de elegibilidade e a idade média de obito dos beneficiarios que faleceram
entre 2019 e 2024 foi de 18,9 anos. A duracdo da aposentadoria por idade dos demais trabalhadores rurais
foi de 20,5 anos e a dos urbanos foi de 13,5 anos. Comparando a durag¢do das aposentadorias dos
segurados especiais com a dura¢do do BPC ao homem idoso, 12,7 anos, observa-se uma diferenca de 6,2
anos, conforme pode ser observado na tabela abaixo.

Grdfico 4 - Duragdo do Beneficio com Base na Expectativa de Vida na ldade de Elegibilidade
Homens com Beneficio de Um Salario-minimo
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Fonte: elaborado pela equipe de auditoria (mesma metodologia do Grafico 3).

55. A quantidade de beneficiarios falecidos, a idade de elegibilidade atual ao beneficio, a média da
idade de falecimento e o desvio-padrdo podem ser observados na tabela abaixo, para cada um dos
subgrupos de homens com beneficio de um salario-minimo:

Tabela 7 — Informagées Consideradas na Andlise da Duracdo pela Idade Média de Obito
Homens com Beneficio de Um Salario-minimo

Espécie de Idade de Idade média | Desvio
pecte Tipo de segurado Quantidade | elegibilidade de obito padrao
beneficio
atual (anos) (anos) (anos)
_ Rural — outros 60.321 60 80,54 8,25
4p os.entadorla Rural — segurado especial 502.132 60 78,93 848
por idade (B41)
Urbano 285.510 65 78,52 8,07
BPC (B88) Ndo se aplica 311.339 65 77,71 7,32

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria (mesma metodologia da Tabela 6).

56. Todas as diferencas nas duragoes se mostraram estatisticamente significativas com base no teste Z
(p < 0,05), dentro de cada grupo (mulheres e homens). Quando sdo consideradas as médias das idades de
aposentadoria efetiva (na data do inicio do beneficio — DIB), em vez das idades de elegibilidade previstas
em lei, o resultado mostra dura¢des menores. Contudo, ainda assim houve diferengas estatisticamente
significativas entre os subgrupos, conforme se observa no grafico abaixo.
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Grdfico 5 - Duragdo do Beneficio com Base nas Idades Médias de Obito (2019-2024) e de Aposentadoria
(2023), para Homens e Mulheres com Beneficio de Um Salario-minimo
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Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com base em dados da Maci¢a e de outros bancos de dados
disponiveis no LabContas.

57. A percepgdo da aposentadoria em idade posterior a idade de elegibilidade pode ocorrer em razdo
de diversos fatores. Com base em andlise de amostra de casos, a equipe de auditoria pode citar os seguintes
fatores: protocolizac¢do de novos requerimentos pelos segurados em casos de indeferimento pelo INSS, em
vez de recorrerem da decisdo; requerimento de aposentadoria hibrida, para a qual é necessario que o
segurado rural possua idade minima igual a do segurado urbano;, mudanc¢as na renda familiar apos
requerimento de BPC anteriormente indeferido; entre outros. O primeiro fator ¢ um problema especialmente
no caso dos trabalhadores rurais, pois muitos enfrentam dificuldades para comprovar o tempo de atividade
rural necessdrio para se aposentar, situagdo essa que sera explorada com mais profundidade nos achados
seguintes.

58. Apesar da diferencga entre a idade média de aposentadoria e a idade minima ser maior no caso dos
trabalhadores rurais, é importante salientar que a grande maioria deles de fato passa a receber o beneficio
da aposentadoria por idade quando alcanca a idade minima. Por exemplo, na Tabela 2 (aposentadorias
rurais concedidas em novembro/2024) pode-se observar que 74,5% dos homens se aposentaram por idade
na faixa de 56-60 anos e 64,1% das mulheres, na faixa de 51-55 anos.

59. Os grdficos a seguir apresentam andlise de tendéncia da idade de aposentadoria (na DIB), no
periodo de 2019 a 2024, para cada um dos subgrupos comparados. Observa-se tendéncia de redugdo dessa
idade somente no caso da clientela rural do RGPS.

Grdfico 6 - Idade de Aposentadoria (na DIB) de Mulheres com Beneficio de Um Salario-minimo
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Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com base em dados da Maciga e de outros bancos de dados

disponiveis no LabContas.

Grdfico 7 - Ildade de Aposentadoria (na DIB) de Homens com Beneficio de Um Saldario-minimo
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Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com base em dados da Macica e de outros bancos de dados

disponiveis no LabContas.

60. O legislador optou por estabelecer idade minima para a aposentadoria dos trabalhadores rurais
menor do que a dos trabalhadores urbanos, provavelmente em razdo da natureza do trabalho rural e das
condigdes de vida no campo na época da promulgagdo da CF/1988. Entretanto, a equipe de auditoria ndo
identificou, no cenario atual, justificativa técnica para a manutengdo do significativo diferencial de idade de

aposentadoria entre trabalhadores urbanos e rurais.

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79942282.
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61.

Como boa parte do grupo dos trabalhadores urbanos (p. ex., os da construgdo civil) sdo marcados

por condi¢oes de trabalho tdo ou até mais precarias do que aquelas dos trabalhadores rurais, o tratamento
diferenciado com base no setor de atividade pode ser objeto de questionamento. Giambiagi, Nagamine e
Sidone (2023) trazem outros argumentos nesse sentido:

62.

‘(..) ainda que comprovado o cardter originalmente mais rigoroso fisicamente do trabalho do
setor rural, comparativamente ao setor urbano, essa diferenc¢a se reduziu substancialmente em
meio ao crescente processo de mecanizagdo. Entretanto, o diferencial de idade de aposentadoria
manteve-se constante para os homens (5 anos) e foi ampliado para as mulheres (7 anos).

Claramente, o setor rural vem passando por profundas alteragoes nas ultimas décadas, com
avango da mecanizagdo, ganhos de produtividade, uso mais intensivo de capital e tecnologia,
crescimento da produgdo, maior qualidade do emprego e formalizacdo e impactos positivos sobre
a remuneragdo dos trabalhadores. Em 2022, por exemplo, o setor ndo foi aquele com menor nivel
de rendimento médio real, ficando com patamar acima dos segmentos de alojamento e alimentagdo
e servigos domésticos, bem como foi um dos poucos que apresentou incremento da renda média no
periodo entre 2012 e 2022. Na realidade, no periodo de 2012 a 2022, entre os grandes grupos de
atividade economica, a agropecudria foi o setor que teve o melhor desempenho em termos de
evolugdo do rendimento médio real do trabalho no referido periodo (...)

Considerando como proxy de pobreza, a renda domiciliar per capita de até 1/4 do salario-minimo,
o total de trabalhadores nesta faixa, na agropecuaria, caiu de 2,3 milhdes para cerca de 1,2
milhdo de pessoas entre 2012 e 2022 (queda de 49,1%), ou seja, caiu quase pela metade. A
auséncia de evidéncias contrarias a manutengdo dessa tendéncia demanda a continua reavaliacdo
das politicas publicas e do tratamento diferenciado dado a previdéncia rural, principalmente em
relagdo ao critério de diferenciag¢do de tratamento por setor de atividade.

(...) € esperada a migrag¢do por parte dos trabalhadores entre setores de atividade econémica,
notadamente de atividades rurais para urbanas, tendo em vista as transformagoes no setor rural
nas décadas recentes. Assim, torna-se ainda mais discutivel a defini¢do de critérios de tratamento
diferenciado a partir do setor de atividade econémica, sendo desejavel a utiliza¢do de critérios
mais transversais, como, por exemplo, a partir do nivel de renda, de maneira a permitir maior
Jjustica e equidade a politica previdenciaria em relagdo ao tratamento de seus segurados.’

O aumento mais acentuado da expectativa de vida dos aposentados rurais pode ser apontado como

causa da inequidade na durac¢do dos beneficios. Isso porque os dados do INSS mostram que, entre 1999 e
2018, houve forte convergéncia da idade média de obito entre os beneficiarios rurais e urbanos aposentados
por idade pelo RGPS. Enquanto em 1999 os urbanos viviam em média cinco anos a mais que os rurais, em
2018 essa diferencga caiu para menos de um ano.

Grifico 8 — Idade Média de Obito — Aposentadorias por Idade Urbanas e Rurais — 1998 a 2018
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Fonte: GIAMBIAGI, Fabio; NAGAMINE, Rogério; Sidone, Otavio. A reforma previdenciaria que faltou: a
revisdo das regras de aposentadoria rural. Textos para discussdo #11. FGV IBRE, 2024.

63. Segundo Giambiagi et al. (2023) ‘em relag¢do a experiéncia internacional no tema da previdéncia
rural, é notavel que a existéncia de tratamento diferenciado para os trabalhadores rurais e/ou ocupados na
agropecuaria ndo é pratica comum, sendo predominante o tratamento similar entre trabalhadores urbanos e
rurais’. E ainda:

‘A diferencia¢do de idades de aposentadoria poderia ser justificada pela existéncia de um
diferencial relevante da expectativa de (sobre)vida entre trabalhadores urbanos e rurais, de
maneira a igualar a duragdo média dos beneficios entre as clientelas. Contudo, inexiste evidéncia
robusta de diferenga de expectativa de sobrevida desfavoravel aos trabalhadores rurais. Existe, a
rigor, evidéncia do contrario. Conforme mostrado por Albuquerque (2019), a expectativa de
sobrevida de individuos que residiam em dreas rurais foi superior a obtida para a drea urbana,
para ambos os sexos e para todas as idades.’

64. Isso é corroborado por informagoes fornecidas pela SRGPS no ambito desta auditoria (ndo
auditadas) as quais indicam que a duracdo média efetiva da aposentadoria por idade dos trabalhadores
rurais aumentou de 8,82 anos, em 2004, para 19,84 anos, em 2023, enquanto o aumento no caso dos
trabalhadores urbanos foi de 13,58 para 15,32 no mesmo periodo.

Grdfico 9 — Duragdo Média Efetiva da Aposentadoria por Idade Urbana e Rural de 2004 a 2023
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Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de informagdes ndo auditadas fornecidas
pela SRGPS.

Nota: Duragdo média definida pela diferenga entre a data de cessagdo por obito e a data de
inicio do beneficio.

65. A redugdo da pobreza na area rural brasileira, a modernizac¢do da agropecudria e a melhoria das
condigoes de trabalho no campo sdo alguns dos fatores que podem explicar o aumento mais acentuado
observado na expectativa de vida dos segurados rurais, conforme aponta Giambiagi et al. (2023):

‘A agropecuaria brasileira modernizou-se enormemente, sendo atualmente um setor de ponta da
economia em matéria de produtividade e eficiéncia, o que torna perfil do trabalhador rural atual
bastante distinto daquele que prevalecia até a década de 1970. Na realidade atual, a maior parte
da pobreza, em termos absolutos, concentra-se na area urbana (e ndo na rural), o que decorre
tanto da diminui¢do da importancia relativa da popula¢do rural no total, como também das
melhorias nas condi¢oes de trabalho no campo.’

66. Esse aumento expressivo da expectativa de vida dos segurados rurais, sem o correspondente
aumento da idade minima para terem direito a aposentadoria, amplia a diferenca de duracdo desse
beneficio, em relagcdo a duragdo das aposentadorias por idade urbanas. Vale frisar que, a despeito de a
diferenca entre a idade média de obito das seguradas rurais e a das urbanas ter diminuido para cerca de um
ano (Tabela 6), a EC 103/2019 aumentou somente a idade minima das urbanas, de 60 para 62 anos,
mantendo o direito das seguradas rurais aposentarem-se aos 55 anos de idade.

67. As duragoes significativamente maiores das aposentadorias por idade rurais — em relagdo as
aposentadorias por idade urbanas e ao BPC para as pessoas idosas — ndo se coadunam com o0s principios
da isonomia, da equidade e da justica social. O principio da isonomia é a ideia de igualdade perante a lei,
esta relacionado com a no¢do de que todos devem ser tratados de maneira igual, sem discriminagdo. Ji a
equidade refere-se a ideia de que a justi¢a deve ser adaptada as circunstancias especificas de cada caso. Ao
contrario da isonomia, que visa tratar todos de forma igual, a equidade leva em considera¢do as
desigualdades existentes e tenta corrigi-las por meio de medidas que promovam um tratamento mais justo
para cada individuo, conforme suas necessidades. A justica social envolve a distribui¢do justa de recursos,
oportunidades e beneficios dentro de uma sociedade, buscando reduzir as desigualdades sociais e
econdémicas.

68. Ainda, conforme o art. 201 da Constituicdo Federal, a seguridade social deve observar critérios
que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, sendo que a durag¢do excessiva de beneficios tende a
prejudicar esse equilibrio, especialmente em um cenario de contribuicdo previdenciaria extremamente baixa
no caso dos segurados rurais, o que serd abordado no Achado 3.3.
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69. Além de gerar inequidade, a duragdo significativamente maior das aposentadorias rurais, sem
contribuicdo prévia dos beneficidrios ou com contribuicdo muito reduzida, eleva demasiadamente o custo da
previdéncia rural, aumentando, consequentemente, o déficit do RGPS.

70. Segundo Giambiagi et al. (2023), a convergéncia gradual das idades de aposentadoria urbana e
rural, a partir de 2026, permitiria a redugcdo acumulada da despesa total do RGPS, ao longo de trinta anos,
em 900 bilhoes (valores de 2023). Essa estimativa ndo foi auditada pela equipe de auditoria.

71. Outro efeito seria a transferéncia de renda ndo focalizada, uma vez que os expressivos déficits do
RGPS, explicados em grande medida pela falta de contribui¢do dos trabalhadores rurais, permitem afirmar
que a maior parte da despesa da previdéncia rural (majorada pela concessdo precoce de aposentadorias)
estda sendo financiada pela sociedade como um todo, inclusive por cidaddos mais pobres que esses
trabalhadores. Ressalte-se que ndo existe critério de renda para concessdo de aposentadoria aos
trabalhadores rurais.

72. Nesse sentido, vale transcrever o seguinte trecho do texto de Giambiagi et al. (2023):

‘A insuficiéncia de contribui¢ées sugere que o financiamento do tratamento diferenciado da
aposentadoria rural seja realizado por meio de contribuigoes ou de impostos gerais.

()

os beneficiarios do tratamento diferenciado podem ndo ser necessariamente individuos
socialmente vulneraveis e ndo sofrer da perda de sua capacidade laboral. Em fun¢do dos padroes
demograficos atuais, é possivel que trabalhadores com idades de 60 e 55 anos (idades minimas da
aposentadoria rural) tenham plena capacidade laboral, mesmo no exercicio de atividades no setor
rural e agropecuario. Existe evidéncia de que uma parcela relevante de potenciais beneficiarios
possui capacidade laboral

()

individuos socialmente vulneraveis do setor urbano podem assumir parcialmente o onus de
financiamento do tratamento diferenciado aos trabalhadores rurais, o que ndo parece razoavel,
por algumas razées. E notdvel que a capacidade de geragdo de renda entre trabalhadores urbanos
pobres e rurais pode ser bastante diferente.

()

os trabalhadores urbanos mais pobres, quando contribuintes da previdéncia, alcancam a
aposentadoria em idades de 65 e 62 anos para homens e mulheres, respectivamente. Todavia,
muitas vezes esses estdo excluidos da politica previdenciaria, em decorréncia da elevada
informalidade e reduzida capacidade contributiva, caso em que podem ter acesso ao beneficio
assistencial BPC/LOAS apenas aos 65 anos (homens e mulheres) caso atendam aos critérios de
insuficiéncia de renda. Assim, ndo parece razoavel que esses trabalhadores, sejam cobertos ou ndo
pela previdéncia, auxiliem no financiamento de tratamento diferenciado a previdéncia rural de
aposentadorias aos 60 e 55 anos para homens e mulheres, respectivamente, ndo necessariamente
pobres e/ou com capacidade laboral. Portanto, o tratamento diferenciado a previdéncia rural em
meio a fragilidade de financiamento apresenta certa disfuncionalidade redistributiva que deve ser
levada em conta na discussdo sobre sua manutengdo e magnitude.’

73. Compete ao MPS ‘elaborar e promover, em articulagdo com os demais orgdos envolvidos, o
aperfeicoamento da legislacdo e a atualizagdo e a revisdo dos planos de custeio e de beneficios da
previdéncia social atinentes ao Regime Geral’, conforme previsto no art. 13, 1I, do Decreto 11.356/2023.
Assim, propoe-se recomendar ao Ministério que avalie se existe justificativa técnica para a manuten¢do do
atual diferencial de idade minima de aposentadoria entre trabalhadores urbanos e rurais; e, caso ndo exista
Justificativa técnica, avalie a conveniéncia e oportunidade de apresentar proposta de alteracdo legislativa
alinhada aos principios da equidade e da justica social, bem como ao disposto no art. 201, caput, da
CF/1988.

74. Sugere-se, também, informar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Comissdo de
Previdéncia, Assisténcia Social, Infdancia, Adolescéncia e Familia, e a Comissdo de Defesa dos Direitos da
Pessoa Idosa, ambas da Cdmara dos Deputados, que o TCU realizou auditoria sobre a previdéncia social
rural e:
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a) constatou que a duragdo das aposentadorias por idade de valor igual a um salario-minimo é
significativamente maior no caso dos trabalhadores rurais, quando comparada com a dos urbanos e a do
Beneficio de Presta¢do Continuada (BPC) as pessoas idosas;

b) concluiu que essa inequidade na duracdo dos beneficios decorre do aumento mais acentuado
da expectativa de vida dos aposentados rurais nas ultimas décadas e do fato de o diferencial de idade
minima de aposentadoria entre rurais e urbanos ter se mantido constante para os homens (5 anos) desde a
promulgacado da CF/1988 e sido ampliado para as mulheres (7 anos) com a EC 103/2019;

¢) ndo identificou justificativa técnica para a manuteng¢do, no cenadrio atual, desse diferencial de
idade minima de aposentadoria.

75. Essas propostas tém o potencial de contribuir para a redugdo da desigualdade, entre
trabalhadores ou cidaddos em situacdo semelhante, quanto a expectativa de vida na idade em que tém
direito a se aposentar, assim como para a redu¢do dos déeficits do RGPS.

3.2, Demora na implementagdo do sistema de cadastro dos segurados especiais no CNIS

76. Devido a demora no compartilhamento de dados e a falta de parametros para aferir o quantitativo
de segurados especiais, constatou-se que o sistema de cadastro dos segurados especiais no Cadastro
Nacional de Informagdes Sociais (CNIS) ndo foi implementado até o momento. Isso pode comprometer a
comprovagdo da condi¢do de segurado especial, bem como gerar atrasos na concessdo de beneficios,
inseguranca juridica e custos adicionais para a Administra¢do Publica.

77. Como critérios a serem observados, primeiramente, a administragdo publica deve buscar sempre a
melhor forma de realizar suas atividades, garantindo que os servigos sejam prestados de maneira eficaz,
com o uso adequado dos recursos publicos e sem desperdicios, em consondncia com o principio da
eficiéncia, previsto no art. 37, caput, da Constituicdo Federal.

78. O Decreto 3.048/1999 e a Lei 8.213/1991 sdo outros critérios a serem observados, pois
estabelecem a obrigagdo de implementagdo de sistema de cadastro dos segurados especiais no CNIS, bem
como o Decreto 10.047/2019, que trata sobre a governanga do CNIS.

79. Conforme visto, o segurado especial, pessoa fisica residente no imovel rural ou em aglomerado
urbano ou rural proximo que, individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que com o auxilio
eventual de terceiros, é segurado obrigatorio da previdéncia social, por forca do art. 9° VII, da Lei
8.213/91.

80. De acordo com os §§ 4° e 5°do art. 17 da mesma lei, a inscri¢do do segurado especial sera feita
de forma a vincula-lo ao respectivo grupo familiar e conterd, além das informagoes pessoais, a identificagdo
da propriedade em que desenvolve a atividade e a que titulo, se nela reside ou o Municipio onde reside e,
quando for o caso, a identifica¢do e inscri¢do da pessoa responsavel pelo grupo familiar. Caso o segurado
especial integrante de grupo familiar ndo seja proprietario ou dono do imovel rural em que desenvolve sua
atividade, deverd informar, no ato da inscrigdo, conforme o caso, o nome do parceiro ou meeiro outorgante,
arrendador, comodante ou assemelhado.

81. Para que um individuo seja reconhecido como segurado especial, ¢ necessario comprovar o
exercicio da atividade rural. A comprovagdo da atividade rural ¢ importante para que o trabalhador tenha
acesso aos beneficios previdenciarios, como aposentadoria por idade rural, auxilio-doenca, saldario-
maternidade, entre outros. O reconhecimento como segurado especial garante que o trabalhador rural
tenha os mesmos direitos que outros segurados do INSS, mas com algumas condi¢des diferenciadas, como a
ndo exigéncia de contribui¢do mensal, desde que comprovada a atividade rural.

82, Segundo o INSS, os trabalhadores rurais enfrentam dificuldades para comprovar sua condi¢do
como segurados especiais na previdéncia social. A principal barreira ¢ a falta de documentagdo formal
que comprove o exercicio da atividade rural, ja que essa atividade é, em grande parte, realizada de
maneira informal. A auséncia de documentos contempordneos ao periodo de interesse é uma das
principais razoes para o indeferimento de beneficios. Além disso, muitos segurados acabam por perder
registros ao longo do tempo e enfrentam dificuldades adicionais devido ao analfabetismo digital, a baixa
escolaridade e a pobreza, que complicam o acesso a informagdo (pega 22, p. 4-5).
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83. Ademais, a legislagdo estabelece diversos critérios complexos para a validagdo do tempo rural,
como o tamanho da drea rural, participagdo em sociedades empresariais, limites para o uso de
trabalhadores, entre outros (peg¢a 22, p. 4-5).

84. Antes da promulgac¢do da Lei 13.846/2019, a comprovagdo da atividade rural era realizada por
meio de juntada de documentos e, a partir deles, havia a andlise dos aspectos materiais e formais do
conjunto probatorio, com a realizagdo de entrevista rural, apresentagdo de declaragdo de atividade rural
expedida pelo sindicato dos trabalhadores rurais, justificagdo administrativa, oitiva com vizinhos e pesquisa
externa.

85. Com a alteragcdo do art. 38-A da Lei 8.213/91 (pela Lei 13.846/2019), o entdo Ministério da
Economia seria responsavel por manter um sistema de cadastro dos segurados especiais no Cadastro
Nacional de Informagoes Sociais (CNIS), podendo, ainda, firmar acordo de cooperagdo com o Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento e com outros orgaos da administracdo publica federal, estadual,
distrital e municipal para a manutengdo e a gestdo do sistema de cadastro.

86. Conforme o § 1° do art. 19-D do Decreto 3.048/1999, esse sistema preverda a manuten¢do e a
atualiza¢do anual do cadastro, e conterd as informagoes necessarias a caracterizagdo da condi¢do de
segurado especial. A manuten¢do e a atualizagdo ocorrerdo por meio da apresenta¢do, pelo segurado
especial, de declaracdo anual ou de documento equivalente, de acordo com o § 2° do mesmo artigo.

87. O INSS, orgdo responsavel por operacionalizar o reconhecimento do direito, a manuteng¢do e o
pagamento de beneficios e os servigos previdenciarios do RGPS, utilizard as informagoes constantes desse
cadastro para fins de comprovacdo da condi¢do e do exercicio da atividade rural do segurado especial e do
seu grupo familiar, segundo o § 8°do art. 19-D do Decreto 3.048/99.

88. O decreto prevé, ainda, que a partir de 1° de janeiro de 2023, a comprovagdo da condigdo e do
exercicio da atividade rural do segurado especial ocorrera, exclusivamente, por meio das informagoes
constantes do cadastro. Esse prazo, contudo, sera prorrogado até que cinquenta por cento dos segurados
especiais, apurados conforme quantitativo da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua,
estejam inseridos no sistema (§§ 9°e 18).

89. Para o periodo anterior a 1° de janeiro de 2023, o segurado especial comprovara o exercicio da
atividade rural por meio de autodeclaragdo ratificada por entidades publicas credenciadas, conforme
disposto no § 10 do art. 19-D. A comprovagdo do exercicio de atividade do segurado especial,
complementarmente a autodeclara¢do, podera ser feita por meio de documentos, tais como: contrato de
arrendamento, de parceria ou de comodato rural; declaragcdo de Aptiddo ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar; bloco de notas do produtor rural; documentos fiscais de entrada
de mercadorias emitidos pela empresa adquirente da produgdo, com indicagdo do nome do segurado como
vendedor; comprovantes de recolhimento de contribuicdo a previdéncia social decorrentes da
comercializa¢do de produgdo rural.

90. O sistema, no entanto, até o momento ndo foi implementado. Isso porque, de acordo com o INSS,
alguns desafios estdo dificultando essa implementagdo.

91. Primeiro, a implementagdo desse cadastro de segurado especial é de dificil operacionalizagdo em
vista dos conceitos legais, posto que o legislador ndo disciplinou parametros objetivos para aferir o real
quantitativo de segurados especiais. O alcance do conceito de sistema ndo incentivou, de forma expressa, o
cadastramento pelos segurados especiais em bases de dados governamentais, e nem abordou com maiores
detalhes a situacdo dos quilombolas e indigenas (peca 22, p. 6).

92. Também segundo a autarquia, mesmo com a implementag¢do do sistema de cadastro, ainda serd
aceita a autodeclarag¢do para periodos anteriores, e dessa forma, a fragilidade probatoria ainda sera uma
realidade. Com a institui¢do do cadastro dos segurados especiais no CNIS, o INSS acredita que o segurado
especial passarda a ter o exercicio da atividade comprovado de forma contempordnea, a partir de
informagdes provenientes de bases de dados governamentais.

93. Além disso, com o cadastro, considerando que a predomindncia de informagdes sobre o efetivo
exercicio de atividade rural vird de fontes externas, ha dificuldade em obter as bases de dados perante os
orgdos gestores para incorporagdo das informagoes ao CNIS, de acordo com o INSS (peca 22, p. 9).
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94. A autarquia reconhece que com a publicagdo do Decreto 10.046/2019, que estabelece as normas e
as diretrizes para o compartilhamento de dados entre os orgdos e as entidades da administragcdo publica
federal direta, autarquica e fundacional e os demais Poderes da Unido, tem sido promovida a melhoria da
qualidade e da fidedignidade dos dados custodiados pela Unido, com o aumento da qualidade e da
eficiéncia das operagdes internas, possibilitando a andlise das condigcdes de acesso e manutengdo de
beneficios sociais e fiscais, de modo a simplificar a oferta de servigos publicos (pe¢a 22, p. 9).

95. Por outro lado, o INSS observa que existe significativa preocupagdo por parte dos orgdos gestores
das bases, no que diz respeito a forma de tratamento de dados pessoais, em razdo da Lei 13.709/2018, Lei
Geral de Prote¢io de Dados Pessoais - LGPD. E sabido que as iniciativas de adequacdo a referida lei ainda
se mostram timidas no ambito da administragdo publica. Ha preocupagoes sobre a compreensdo do novo
arcabougo legal trazido pela LGPD, o que tem dificultado o processo de compartilhamento de dados (peca
22, p. 9).

96. Além do mais, boa parcela dos orgdaos publicos da prioridade as suas demandas internas, sendo
que isso tem dificultado a obten¢do de respostas tempestivas as solicitagdes formuladas pelo INSS,
especialmente quando envolve requerimento de extragoes, ajustes em arquivos, esclarecimentos acerca dos
layouts das bases de dados, entre outros. Existem orgdos que alegam estar sobrecarregados com novas
demandas e que tém lutado para recompor a sua for¢a de trabalho, cujo processo ndo é célere (pegca 22, p.

9).

97. Outro desafio enfrentado pelo INSS é quando hd a necessidade de evolugdo em base de dados
externa, para que passe a compreender os campos/dados necessdrios para o reconhecimento de direitos, e o
orgado gestor nem considera o pedido formulado ao verificar que a referida alteragdo, no layout (base de
dados), ndao se mostra relevante para a sua atividade fim (peg¢a 22, p. 9).

98. Por meio da Nota Técnica Conjunta 57/2024/CGAIS/CGRD/DIRBEN-INSS (pe¢a 43), a autarquia
informou que tem atuado na intermediacdo das negociagbes e ja obteve acesso a dados dos seguintes
sistemas:

a) Sistema de Informacées de Projetos de Reforma Agrdria - Sipra (Orgdo Gestor: Instituto
Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria - Incra);

b) Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR (Orgdo Gestor: Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria - Incra);

¢) Cadastro de Iméveis Rurais - Cafir (Orgdo Gestor: Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil - RFB);

d) Registro Geral de Atividade Pesqueira - RGP (Orgdo Gestor: Ministério da Pesca e
Aquicultura - MPA), e

e) Declara¢io de Aptiddo ao Pronaf - DAP (Orgdo Gestor: Ministério do Desenvolvimento
Agrario e Agricultura Familiar - MDA).

99. Atualmente, o INSS atua na obtengdo das seguintes bases de dados:

a) Cadastro Nacional da Agricultura Familiar - CAF: sob a gestdo do MDA. Conta com o apoio
da Tecnologia da Informacdo (TI) do Ministério da Agricultura e Pecudria na geragdo dos dados;

b) Declaragdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - DITR: sob a gestdo da RFB.
Para acesso aos dados, faz-se necessario contratar o Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro);
e

¢) Eventos ‘R-2055 - Aquisi¢cdo de produgdo rural’ e ‘R-9000 - Exclusdo de eventos’, originarios
da Escrituragdo Fiscal Digital de Retengdes e Outras Informagoes Fiscais - EFD-Reinf, que consiste em
modulo integrante do Sistema Publico de Escrituragdo Digital - SPED: sob a gestdo da RFB. Aguarda-se a
carga dos dados no Receita Data.

100. A autarquia enfatizou, contudo, que a dificuldade encontrada, em relacdo a essas bases de dados,
reside mais na obtencdo do acesso aos dados com uma maior celeridade. Porem, o INSS tem mantido uma
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comunicag¢do direta com os orgdos gestores, os quais também tém mantido uma parceria salutar com o
Instituto.

101. Nota-se, portanto, que o INSS estd em tratativas para implementar o cadastro dos segurados
especiais. Considerando que a Receita Federal criou a obrigagdo de os segurados especiais se cadastrarem
no CAEPF e que, em 31/10/2024, ja havia 2,6 milhdes de segurados especiais na situagdo cadastral ‘ativa’,
é provavel que o governo esteja em condigoes de atender a regra estabelecida no art. 19-D, § 18, do
Decreto 3.048/1999 e passar a utilizar exclusivamente o CNIS para fins de comprovagdo da condi¢do e do
exercicio da atividade rural do segurado especial, tendo em vista a estimativa de haver cerca de 5,4 milhoes
de segurados especiais em atividade no Brasil. O proximo achado fornecerd informagoes mais detalhadas
sobre esse cadastro e sobre a estimativa mencionada.

102. A demora na implementagdo do sistema de cadastro dos segurados especiais no CNIS pode
comprometer a comprovac¢do da condi¢do de segurado especial, na medida em que a auséncia do cadastro
impede que o INSS utilize um sistema centralizado e confiavel para comprovar a condi¢do de segurado
especial, o que pode resultar em concessdo indevida ou indeferimento indevido de beneficios
previdenciarios.

103. Além disso, a falta de implementagdo do sistema de cadastro pode gerar atrasos na concessdo de
beneficios previdenciarios para segurados especiais, uma vez que a comprova¢do da condi¢do deve ser
realizada de forma alternativa, o que pode demandar mais tempo e recursos; pode aumentar a inseguranca
juridica, tanto para o segurado especial quanto para a administragdo publica, na concessdo de beneficios
previdencidrios; e pode levar ao aumento dos custos administrativos do INSS, que precisard continuar
realizando verificagdes manuais e processamentos mais complexos para comprovar a condi¢do de segurado
especial.

104. Com base nas informagoes levantadas e considerando os comentdrios dos gestores, entende-se
como pertinente determinar que o MPS implemente o sistema no prazo de 450 dias. Nesse periodo, admite-
se a possibilidade de uma implementacdo parcial, ou seja, sem a integracdo de todas as fontes de
informacgdo inicialmente previstas. Caso o prazo ndo possa ser cumprido, o MPS deverd apresentar um
plano de agdo detalhado, com o objetivo de assegurar a efetiva implementagdo do sistema de cadastro dos
segurados especiais no CNIS. Adicionalmente, essa determinagdo devera ser encaminhada a Dataprev, uma
vez que a institui¢do sera diretamente impactada pelas demandas decorrentes desta auditoria.

105. Sugere-se, também, determinar que o MPS e o INSS informem a este Tribunal quais orgdos e
entidades apresentaram obice ao compartilhamento de informagées ou o fizeram de forma inadequada, bem
como outras dificuldades enfrentadas para obtengdo e utilizacdo das informagoes, integragdo dos sistemas e
estruturacdo do aludido sistema de cadastro.

106. Por fim, cabe determinar ao Incra, a RFB, ao MPA e ao MDA que disponibilizem ao MPS ou ao
INSS, quando solicitado, as informagdes e dados de suas competéncias, bem como permitam integragoes de
sistemas e viabilizem solugdes tecnologicas capazes de estruturar o referido cadastro.

107. A partir disso, espera-se que haja maior agilidade e seguranga em relagdo as informagdes sobre a
caracterizagdo dos segurados especiais. Ademais, o proprio INSS considera os seguintes ganhos com a
implementagdo do sistema: a administra¢do publica podera utilizar os dados do sistema de cadastro para
desenvolver politicas publicas relacionadas ao trabalho rural e a protegcdo social dos trabalhadores; a
autarquia podera automatizar o uso das informagoes do cadastro para comprovar o exercicio da atividade
rural e a condig¢do do segurado especial, bem como a do respectivo grupo familiar, reduzindo retrabalho
administrativo, recursal e judicial; e por fim, a integragdo das bases de dados no CNIS, seja como parte do
sistema ou na condi¢do de ferramenta para automatiza¢do da concessdo de beneficios, minimizard a
subnotificagdo do trabalho no campo no Brasil e garantird cidadania aos segurados especiais.

3.3. Baixa formalizacdo e arrecadacdo dos segurados especiais

108. Devido a baixa formalizacdo dos potenciais contribuintes segurados especiais, associada a
auséncia de registros administrativos especificos, observa-se um gap de reconhecimento nessa categoria.
Esse cenario compromete a sustentabilidade da politica previdenciaria rural e impacta negativamente a
transparéncia e a precisdo das informagoes relativas a esses segurados. O supracitado gap, segundo
conceito adotado pela RFB, ‘corresponde a diferenca do valor dos tributos que seriam devidos de acordo
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com a legislagdo vigente e o valor dos tributos apurados pelos contribuintes [...] se origina da parcela da
economia ndo conhecida ou ndo alcangada pelo fisco, das omissoes e da evasdo fiscal .

109. A andlise dessa questdo foi conduzida com base em estimativas elaboradas a partir dos dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNADC) anual, referentes ao periodo de 2021 a
2023. A populagdo estimada seguiu a metodologia adotada pelo Ministério da Previdéncia Social (MPS) em
seus informes de cobertura previdenciaria, permitindo a constru¢do do indicador de Protegcdo Social para
individuos de 16 a 59 anos (conforme o Grdfico 10). Os resultados obtidos foram detalhados nos pardagrafos
subsequentes, e a metodologia encontra-se descrita no Error! Reference source not found.. Alerta-se que,
em razdo de nessa pesquisa demogrdfica ndo constar questoes especificas para se estimar a popula¢do com
até quatro modulos fiscais de terra, as estimativas para o publico de segurados especiais podem estar
superestimadas.

Grdfico 10 - Indicador de Protecdo Social da Popula¢do Ocupada de 16 a 59 anos

Evolugao da Populagdo Ocupada e Protegao Social (2015-2023)
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Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados da PNADC Anual, 2015 a 2023, 5¢
entrevista.

110. Com base nas estimativas da PNADC apresentadas no Grafico 11, constatou-se que, em 2023, o
total de pessoas na categoria RGPS Rural (excluindo os segurados especiais para os fins desta andlise)
alcangou 3,69 milhoes, denotando estabilidade em relagdo aos anos anteriores. Esse grupo apresentou
consisténcia em sua representatividade no universo total de contribuintes ao longo do periodo analisado.
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Grdfico 11 - Quantidade e Propor¢do Estimada de Contribuintes entre 16 e 59 anos

Categorias de Trabalhadores Protegidos (2021-2023)
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Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados da PNADC Anual, 2021 a
2023, 5% entrevista.

111. Ressalte-se que, para 2023, estimou-se uma populagdo de 5,4 milhoes de segurados especiais com
base nos dados da PNADC (vide a segunda coluna da Tabela 9). No entanto, os registros administrativos
contido em publicagcdes do MPS (Anuario Estatistico da Previdéncia Social - AEPS 2022 e BEPS dez. 2023)
indicam uma média anual de apenas 2.503 contribuintes entre 2021 e 2023, considerando apenas
trabalhadores que contribuiram pelo menos uma vez no ano. Em reunido com o responsdvel pelas
estatisticas do MPS, restou esclarecido que esse numero reflete apenas os contribuintes facultativos, ou seja,
aqueles que contribuem adicionalmente visando receber um valor superior ao minimo quando de sua
inatividade.

112. Diante da auséncia de outros dados publicos para cotejo com as estimativas da equipe de
auditoria e das incertezas sobre a natureza das contribui¢oes registradas, foi realizada diligéncia ao MPS
para esclarecimentos (pega 45). Em sintese, a resposta do orgao ministerial foi a seguinte (peca 49):

a) o MPS utiliza estimativas da PNAD Continua (5¢ visita) para dimensionar o universo de
segurados especiais, uma vez que ndo hd cadastro individualizado, o que implica a inexisténcia de dados
mensais, apenas anuais;

b) as variagdes nos quantitativos anuais decorrem de mudancas nas varidveis disponibilizadas
pelo IBGE, afetando a estimativa de ocupados e segurados especiais;

c) as contribuicoes dos segurados especiais ndo sdo identificadas individualmente, pois a
legislagcdo atribui essa obrigagcdo ao adquirente da produgdo, sendo registradas apenas as contribuigoes
opcionais via Guia da Previdéncia Social (GPS),

d) dados mensais detalhados existem apenas para beneficios concedidos e ativos no INSS,
enquanto os segurados especiais ocupados sdo estimados anualmente pela PNAD Continua;

e) as contribuigoes rurais, incluindo as dos segurados especiais, sdo registradas mensalmente nos
‘Resultados do RGPS’ e no Balangco Geral da Unido, divulgados pela Receita Federal e pelo Tesouro
Nacional.

113. Cabe esclarecer, quanto a informagdo prestada pelo MPS de que ndo ha exigéncia normativa para
a ‘realizagdo de cadastro de segurados especiais’ (peca 49, terceiro pardagrafo), que tal obrigacdo
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efetivamente existe. Essa exigéncia normativa ja foi devidamente esclarecida no Achado 2 (Seg¢do 3.2 deste
Relatorio de Auditoria).

114. Considerando as duvidas sobre a composi¢do real das contribuigdes dos segurados especiais, foi
realizada nova diligéncia, desta vez a Receita Federal do Brasil (pega 52), cuja resposta apresentou uma
tabela com o quantitativo de segurados especiais registrados no Cadastro de Atividade Economica da
Pessoa Fisica (CAEPF), por situagdo cadastral, conforme pode ser observado abaixo (excerto da pe¢a 57):

Tabela 8 - Quantitativo de Segurados Especiais Registrados no CAEPF

Tipo de Contribuinte | Sit. Cadastral out./2024 out./2023 out./2022 out./2021
Ativa 2.574.350 2.147.717 1.782.820 1.334.725
Baixada 54.100 30.501 19.610 11.522
Segurado Especial Cancelada 4.808 4.084 3.279 2.453
Nula 4 3 2 2
Paralisada 3.635 2.373 1.295 592
Suspensa 10 13 11 13

Fonte: Nota RFB/Cocad n°45, de 06 de marco de 2025 (pega 57).

115. Segundo a Instru¢do Normativa RFB 1.828/2018, os segurados especiais estdo obrigados a
inscreverem-se no CAEPF, que é o cadastro da RFB com informagoes das atividades econémicas exercidas
pela pessoa fisica, quando dispensadas de inscri¢do no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ).

116.. A contribuicdo do segurado especial ao INSS esta regulamentada pelo art. 25 da Lei 8.212/1991,
que fixa uma aliquota de 1,2% sobre a receita bruta da comercializa¢do da produgdo rural para custeio da
seguridade social, acrescida de 0,1% destinada ao financiamento de beneficios por incapacidade laborativa
decorrente de riscos ambientais do trabalho.

117. No ambito legal, destaca-se o art. 195, § 8° da Constituicdo Federal, que determina que os
trabalhadores rurais — compreendidos como o produtor, parceiro, meeiro, arrendatario e pescador
artesanal — e seus respectivos conjuges, quando atuantes em regime de economia familiar e sem o uso de
empregados permanentes, devem contribuir para a seguridade social mediante aplica¢do de aliquota
incidente sobre o valor bruto da comercializa¢do da produgdo, fazendo jus aos beneficios previdenciarios
na forma da lei.

118. A Portaria Interministerial MTP/ME 3/2021 e a Instrucdo Normativa PRES/INSS 128/2022
regulamentam a obrigatoriedade de registro da comercializa¢do da produgdo rural e de contratagdes de
trabalhadores no Sistema de Escrituragdo Digital das Obrigagoes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas
(eSocial) pelos segurados especiais.

119. Essas normas visam assegurar maior controle e transparéncia sobre as contribui¢des destinadas a
seguridade social, garantindo o cumprimento das obrigacbes legais pelos segurados especiais e
promovendo o equilibrio financeiro do sistema previdenciario.

120. Ndo foram identificados registros administrativos capazes de refutar as estimativas de populagdo
de segurados especiais realizadas pela equipe de auditoria. Assim, considerando que essas estimativas
seguem metodologia também adotada pelo MPS e INSS, sua utilizagdo foi considerada razoavel para
avaliar o potencial beneficio tributdrio decorrente da integralizac¢do das contribuicoes desses trabalhadores
rurais.

121. A Tabela 9 — Gap de Reconhecimento Estimado foi elaborada a partir de duas fontes principais:
(i) as estimativas de populacdo de segurados especiais fornecidas pela PNADC e a quantidade de ativos no
CAEPF, sobre as quais se aplicou a aliquota de 1,2% em 1% do limite da receita bruta anual definido para
classificagdo como pequeno produtor rural (até R$ 500 mil); e (ii) os dados de arrecadacdo efetiva
disponibilizados pela RFB, embora sem indicar o numero total de contribuintes. Com vistas a uma andlise
conservadora, a equipe de auditoria considerou apenas 10% dessa populagdo porque a lei exige
contribui¢do previdenciaria somente quando hda comercializagdo da produgdo pelos referidos segurados.
Dessa forma, comparou-se o valor potencial de arrecadagdo delimitado pela atual legislacdo com aquilo
que foi, de fato, recolhido ao longo do periodo analisado.
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Tabela 9 — Gap de Reconhecimento Estimado

. Arrecadagdo .
Segurados Especiais Gap Estimado
Ano Potencial (Estimada) Real’
ea
PNADC | CAEPF PNADC CAEPF PNADC CAEPF

2021 5.912.054| 1.334.725 -- - -- -- --

2022 | 5.800.627 | 1.782.820]2.900.313.500| 891.410.000| 89.056.419,00(2.811.257.081,00| 802.353.581,00
2023 | 5.417.069 | 2.147.717|2.708.534.500 | 1.073.858.500 | 98.512.481,00|2.619.478.081,00| 984.802.081,00
2024 5.417.069" | 2.574.350 | 2.708.534.500 | 1.287.175.000 | 106.634.147,00(2.619.478.081,00| 1.198.118.581,00
Fonte: elaboragdo da equipe de auditoria a partir de dados da PNADC Anual, 2015 a 2023, 5¢ entrevista, e
da arrecadag¢do anual para os codigos de receita ‘1145 - Contribui¢do Comercializagdo Produg¢do Rural
Segur. Especial’ e ‘1654 - Contribui¢cdo Comercializa¢do Prod. Rural Produtor Rural PF’ informados pela
RFB.

Notas: (1) dada a ndo publicagdo da PNADC Anual, 5¢ entrevista de 2024, repetiu-se a ultima informag¢do
validada.

(2) Houve uma limitagdo quanto aos codigos de receita utilizados para calcular a arrecadagdo real, pois a
RFEB trabalha com dados agregados, o que impossibilitou segregar com precisdo os valores que se referem
exclusivamente aos segurados especiais.

122. Apesar da auséncia de registros administrativos especificos que validem integralmente as
projecoes e do periodo relativamente curto analisado (trés anos), o confronto entre as estimativas da
PNADC e os dados fornecidos pela RFB sugere a existéncia de possivel subdeclaragdo de contribuintes,
indicando potenciais perdas de receita para a Previdéncia Rural. Embora a PNADC seja apenas uma
pesquisa amostral e ndo haja dados do INSS ou MPS para confirmar a exatiddo dos numeros, o cotejo das
bases existentes permite avaliar o comportamento da arrecada¢do, bem como a abrangéncia das
contribui¢oes previdenciarias no setor rural. Nesse contexto, os achados refor¢cam a necessidade de maior
Jformalizagdo e adogdo de mecanismos de controle e monitoramento mais eficazes, a fim de reduzir o gap de
reconhecimento e promover a sustentabilidade da politica previdencidria.

123. Esses achados estao em consondncia com o voto condutor do Acordao 888/2024 — Plenario, Rel.
Min. Aroldo Cedraz (TC 042.934/2021-4, peca 145), que destacou, em seu pardgrafo 4, a auséncia de
estudos por parte da Receita Federal para mensurar o gap tributario das contribui¢oes previdenciarias. O
Relator apontou que, apesar da relevancia do tema, a RFB ndo adotava metodologia semelhante aquela
aplicada ao PIS/Cofins para estimar a diferenca entre a arrecadagdo efetiva e a potencial no ambito do
RGPS (paragrafo 38 e 40), o que comprometia a efetividade das agoes de fiscalizag¢do. Ressalta-se que a
inexisténcia dessa mensurag¢do prejudica o conhecimento sobre a real dimensdo da evasdo de receitas
previdenciarias e limita a ado¢do de medidas de correg¢do por parte da administragdo tributaria. Esses
elementos, aliados aos indicios de subdeclara¢do e a baixa formalizagdo observados nesta auditoria,
reforcam a necessidade de aprimorar os mecanismos de controle e aferi¢do da arrecadac¢do da Previdéncia
Rural.

124. Repise-se, as estimativas evidenciam a inexisténcia de mecanismos eficazes de monitoramento e
validag¢do dos contribuintes no sistema previdenciario rural, configurando uma lacuna estrutural na
governanga da arrecadagdo. A falta de sistemas integrados, como o CNIS-Segurado Especial, perpetua esse
problema, conforme detalhado no Achado 2.

125. A andlise revela, ainda, que o modelo de seguridade social para segurados especiais, ao dispensar
contribui¢ées diretas e exigir apenas comprovagdo da atividade rural, facilita o acesso a protegdo social,
mas contribui para a baixa formalizagdo e compromete a sustentabilidade do sistema previdenciario. Essa
constatagdo é corroborada por Ansiliero, Costanzi e Fernandes (2019), que, ao analisarem os impactos da
Lei 11.718/2008, apontam que a flexibiliza¢do dos critérios de enquadramento ampliou o numero de
requerimentos de beneficios por individuos possivelmente sem vinculo real com atividades rurais.

126. Ao tratar da judicializagdo da concessdo ao segurado especial, a literatura (Ansiliero et al., 2019;
Delgado, Cardoso Junior, 2000) aponta dificuldades recorrentes em fixar uma ‘prova material minima’
para comprovagdo da atividade rural. A ampla aceitagdo de prova testemunhal tem aproximado o
contencioso de um viés assistencial, com potencial onera¢do do RGPS. Ndo obstante o debate académico e
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Jjurisprudencial, o arcabougo probatorio minimo ja se encontra delineado nas normas previdenciarias e
deve orientar a atua¢do administrativa como se pode constatar no pardgrafo subsequente.

127. No ambito do processo administrativo do INSS, provas declarativas e testemunhais podem ser
apresentadas para compor informagoes insuficientes por meio da Justificacdo Administrativa (JA). A JA é
meio probatorio para suprir falta ou insuficiéncia documental e produzir prova de fato de interesse do
beneficiario ou da empresa, desde que haja inicio de prova material contemporanea (vedada prova
exclusivamente testemunhal, salvo for¢a maior ou caso fortuito); ndo se presta a fatos que exijam registro
publico, integra a atualizacdo do CNIS e/ou o reconhecimento de direitos, ndo tramitando como processo
auténomo; e a prova material so aproveita a pessoa a quem se refere (Fundamento: Lei 8.213/1991, arts.
108 e 55, §3° [redacdo da Lei 13.846/2019]; Decreto 3.048/1999, art. 142 e §§ [modificado pelo Decreto
10.410/2020]; IN PRES/INSS 128/2022).

128. Além disso, Almeida e Fonseca (2017) destacam que a auséncia de contribuicoes de parte
significativa dos segurados especiais agrava o desequilibrio financeiro do RGPS, comprometendo a relagdo
entre vida laboral e inatividade, o que converge para afirmacgdo sobre o fato do contencioso adquirir fei¢oes
de viés assistencial, ndo previdencidrio, com possibilidade de onera¢do do RGPS.

129. Ansiliero et al. (2019) sugerem readequar os indicadores de protegcdo social obtidos a partir da
PNAD Continua para refletir as especificidades dos segurados especiais — agricultores familiares,
pescadores artesanais e extrativistas — e os desafios de captar suas contribui¢oes. Diferentemente dos
demais segurados, a contribui¢do do segurado especial é, em regra, indireta e vinculada a comercializagdo
da produgdo (aliquota sobre a venda), com sazonalidade, autoconsumo e pluriatividade (atividade rural
combinada com servi¢os urbanos ocasionais, por exemplo), o que dificulta a mensura¢do por perguntas
padrado de ‘contribui/ndo contribui’ ou de vinculo formal.

130. Ademais, conforme contido no voto condutor do Acorddo 738/2020 - Plenario, Rel. Min. Bruno
Dantas (TC 012.995/2019-3), que avaliou a eficicia do sistema de monitoramento e avalia¢do da
previdéncia social brasileira, refor¢a-se a necessidade premente de transparéncia e implementa¢do de
modernas técnicas na condugdo das politicas previdenciarias. Desse modo, a transparéncia nos dados
referentes aos segurados especiais constitui um fator que deve ser considerado pelos auditados, visando
uma compreensdo completa dos desafios e riscos para a sustentabilidade do sistema previdencidrio
brasileiro.

131. Diante disso, os segurados especiais configuram um grupo com desafios especificos de
formalizagdo e adesdo ao sistema previdenciario, demandando politicas publicas que enfrentem as causas
estruturais desse descompasso.

132. Conclui-se que a baixa formalizagdo dos segurados especiais, evidenciada pelo gap de
reconhecimento das contribuigoes previdencidarias e pela auséncia de registros administrativos consistentes,
decorre de: (i) a falta de sistemas integrados de monitoramento desses segurados; (ii) um modelo que
dispensa contribuigoes diretas, e (iii) barreiras burocrdticas e informalidade endémica no setor rural. Tais
fatores comprometem a cobertura, a sustentabilidade financeira e a equidade do sistema previdenciario.

133. Contudo, a analise das manifestagoes do MPS demonstra que a formalizagdo desses segurados
estda diretamente vinculada a implantagdo e estabilizagdo do CNIS-SE. A inscricdo no CNIS-SE foi
reconhecida como o marco prdtico e institucional da formaliza¢do, sendo essencial para viabilizar qualquer
programa estruturado de indugdo a regularizagdo contributiva.

134. Por esse motivo ndo serdo apresentadas recomendagoes especificas para este achado, uma vez que
as recomendagoes descritas no achado 3.2, quando implementadas, serdo suficientes para mitigar as causas
identificadas neste topico.

135. Com isso, espera-se promover maior formalizacdo, com incremento no numero de contribuintes e
consequente aumento da arrecadagdo, e melhorar a qualidade das informagoes do sistema previdenciario
rural.

3.4. Alta taxa de judicializacdo de beneficios de aposentadoria rurais
136. O elevado indice de judicializacdo dos beneficios previdenciarios rurais reflete fragilidades
estruturais no sistema de concessdo administrativa. Esse cendrio acarreta atrasos na concessdo de
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beneficios, onera a Administragcdo Publica e demanda ajustes nos procedimentos de reconhecimento de
direitos do INSS.

137. A presente andlise tem como objetivo examinar o elevado indice de judicializagdo dos beneficios
previdenciarios rurais, fenomeno que resulta, em grande medida, dos problemas reportados nos Achados 2 e
3. A investigagdo foi desenvolvida com base em dados sobre concessoes judiciais e administrativas, estudos
especializados e informagoes extraidas dos boletins e anudrios estatisticos e informes previdencidrios do
MPS.

138. Conforme evidenciado no Grdfico 12 - Tendéncias na Concessdo e Emissdo de Beneficios, a
concessdo de beneficios previdenciarios a trabalhadores rurais manteve-se relativamente estdvel no periodo
analisado. Esse comportamento é compativel, sobretudo, com a estabilidade ou redu¢do do contingente de
trabalhadores rurais elegiveis (dindmica do emprego rural, migracdo, formaliza¢do e fluxo etario de
entrada na aposentadoria) e, complementarmente, com fatores institucionais e operacionais (regras e
procedimentos de comprovagdo do labor rural). A luz dos dados disponiveis, néo se pode concluir quanto ds
causas da referida estabilidade, a qual pode decorrer, dentre outros fatores, de dificuldades probatorias e
questoes demogrdficas.

Grdfico 12 - Tendéncias na Concessdo e Emissdo de Beneficios
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Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados do BEPS e AEPS (2019 a 2024).
139. O grdfico abaixo revela uma propor¢do significativa de beneficios concedidos por via judicial

entre 2019 e 2024. A elevada taxa de judicializacdo indica a dependéncia do sistema judicidario para a
efetivacdo dos direitos previdenciarios rurais, decorrente sobretudo da informalidade no trabalho rural e da
auséncia de documentagdo consistente para comprovagdo da atividade laboral.
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Grdfico 13 - Taxa de Judicializagdo
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2019 2020 2021 2022 2023 2024
Beneficios Emitidos Geral 373.716 318.552 358,958 422,965 506.920 567.312
Beneficios Emitides Urbanos 315.082 270.026 296.051 331.057 417.723 466.073
Beneficios Emitidos Rural 58.634 48.526 62.907 91.908 89.197 101.239

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria a partir de dados do BEPS e AEPS (2019 a 2024).
Nota: os dados de 2024 sdo parciais e acumulados até maio de 2024.

140. Ainda sobre o Grdfico 13 — Taxa de Judicializagcdo, observa-se que a taxa geral saiu de patamar
proximo de 10% em 2019 e encerrou em maio de 2024 com 15,75%. A taxa urbana permaneceu
relativamente estavel, oscilando entre ~10% e 13%, com 11,73% até maio de 2024. Ja a taxa rural é
substancialmente mais elevada e volatil, variando de ~17% em 2019 até um pico de ~41% em 2022,
alcangando 34,22% até maio de 2024. O diferencial rural-urbano mantém-se elevado (cerca de 20-25 p.p.
em varios anos), sugerindo maior dependéncia do Judiciario no meio rural. Essa evidéncia é compativel
com fatores como informalidade e exigéncias probatorias para comprovagdo do trabalho rural, sem atribuir
causalidade exclusiva a um unico motivo.

141. No dambito do TC 014.283/2021-2 (Rel. Min. Aroldo Cedraz), o TCU avaliou a eficiéncia, a
eficacia e a transparéncia do processo de recurso administrativo (2015-2021) e constatou que o INSS e o
CRPS ndo tinham capacidade operacional suficiente para atender a demanda de recursos: formaram-se
filas volumosas e atrasos expressivos, com equipes e sistemas insuficientes, o que postergava o acesso aos
beneficios e reduzia a previsibilidade das decisoes.

142. Como consectario obvio, esse estrangulamento empurra parte dos segurados para o Judiciario,
onde ha maior margem de interpretagdo, possibilidade de produgdo de prova em juizo e concessdo de
tutelas, resultando em taxa de provimento mais alta do que na via administrativa. O quadro estimula a
Judicializa¢do e eleva custos (pericias, honorarios, custas e atuagdo estatal), aléem de sobrecarregar o
sistema como um todo.

143. Outrossim, o Relatorio de Auditoria do multicitado processo (peca 46 do TC 014.283/2021-2,
$§126 - 133) apontou gargalos do processo administrativo que alimentam a judicializa¢do, tais como: (a)
indeferimentos indevidos pelo INSS, que ampliam recursos e sobrecarga; (b) ineficiéncias em matérias
médicas, com etapas desnecessarias, (c) baixa produtividade de conselheiros do CRPS, sobretudo os sem
Jjetons; (d) comunicagoes de indeferimento pouco claras, dificultando a compreensdo do fundamento das
decisoes; e (e) morosidade na andlise de acorddos e no cumprimento de decisoes, atrasando a conclusdo
dos processos.

144. Esses problemas sdo agravados pela demora na implementagdo do cadastro dos segurados
especiais no CNIS até a presente data, conforme amplamente evidenciado na Se¢do 3.1, bem como pela
necessidade de aperfeicoamento legislativo para fixar critérios mais objetivos de comprovagdo da atividade
rural.
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145. A taxa elevada de judicializag¢do no meio rural indica descompassos entre a via administrativa e a
judicial, que podem resultar tanto de dificuldades de comprovagdo e barreiras procedimentais quanto de
maior ativismo/elasticidade interpretativa no Judiciario e de limitagdes de capacidade no INSS/CRPS.
Diante disso, ¢ adequado simplificar com salvaguardas: definir critérios objetivos de comprovagdo,
padronizar exigéncias, melhorar a clareza das comunicagoes e aplicar verificagdes proporcionais ao risco
— assim, facilita-se o acesso de quem tem direito e evitam-se concessoes indevidas, reduzindo a
dependéncia da via judicial sem presumir acerto de um lado e erro do outro.

146. A judicializa¢do dos beneficios rurais decorre de um conjunto de fatores, muitos dos quais ja
apontados no TC 014.283/2021-2 (Acorddao 514/2023 — Plendario) e no TC 022.354/2017-4 (Acorddo
2894/2018 — Plendrio), que incluem. (i) limitagdes operacionais no INSS/CRPS e falhas no processo
administrativo; (ii) dificuldades probatorias na verificagdo do labor rural; (iii) divergéncias de
entendimento entre a administra¢do (vinculada a legalidade estrita) e o Judiciario (com maior latitude
interpretativa); e (iv) incentivos economicos (p. ex., assisténcia judicidria gratuita, auséncia de
sucumbéncia) e estratégicos que podem fomentar litigancia oportunista. A luz dos dados disponiveis, ndo se
atribui causalidade exclusiva a qualquer desses vetores.

147. De todo o exposto, a equipe de auditoria entende que as medidas recomendadas nos supracitados
processos e no Achado 2 dispensam a proposi¢do de deliberagdo adicional, ao menos neste momento, para
promover a redugdo do grau de judicializacdo de beneficios rurais.

4. CONCLUSAO

148. A previdéncia social rural no Brasil é uma politica publica que busca garantir prote¢do social aos
trabalhadores rurais, oferecendo beneficios como aposentadoria por idade, aposentadoria por invalidez,
pensdo por morte e auxilio-doenca. Dentro desse contexto, destaca-se a figura do segurado especial, que
abrange pequenos produtores rurais, meeiros, arrendatarios, pescadores artesanais e indigenas que
exercem suas atividades de forma individual ou em regime de economia familiar, sem a contratagdo de
empregados permanentes.

149. Em relacdo a primeira questdo de auditoria ‘quais os principais fatores que levam a falha na
identificacdo e caracteriza¢do da condi¢do de segurado especial da previdéncia rural?’, observa-se que o
INSS enfrenta desafios significativos na identificagdo e caracteriza¢do da condic¢do de segurado especial.
Entre os principais obstaculos esta a auséncia de documentos formais que comprovem o exercicio da
atividade, agravada pela informalidade do trabalho, necessidade de retroagdo de prova e impropriedades
documentais. Apesar desses desafios, é importante ressaltar que o sistema de cadastro dos segurados
especiais ainda ndo foi implementado, embora o INSS tenha envidado esfor¢os na obtengdo de bases de
dados junto a orgdos e entidades da administragdo publica federal. A auséncia desse cadastro impede que o
INSS utilize um sistema centralizado e confiavel para comprovar a condi¢do de segurado especial, o que
pode resultar em concessdo indevida ou indeferimento indevido de beneficios previdenciarios (Se¢do 3.2

deste relatorio).

150. Em relagdo a Questdo 2 — ‘Qual é o desempenho da politica de previdéncia rural em termos de
cobertura e de promog¢do da equidade da duragdo de aposentadorias?’, sua andlise se desenvolveu em trés
achados conforme os paragrafos seguintes.

151 Em funcdo da convergéncia da expectativa de vida dos aposentados rurais e urbanos nas ultimas
décadas, bem como da idade minima reduzida para aposentadoria dos trabalhadores rurais, a dura¢do das
aposentadorias por idade deles tem sido significativamente maior em comparag¢do com a dos trabalhadores
urbanos e a do BPC as pessoas idosas, o qual é uma aposentadoria social (ndo contributiva) para cidaddos
em situagdo de grande vulnerabilidade. Considerando que muitos trabalhadores urbanos, como os da
construgdo civil, enfrentam condigoes de trabalho tdo precadrias quanto, ou até mais dificeis que as dos
trabalhadores rurais, ndo parece razodvel manter um tratamento diferenciado baseado apenas no setor de
atividade. Embora o trabalho rural tenha historicamente exigido mais esfor¢o fisico, essa diferenca
diminuiu substancialmente devido ao crescente processo de mecanizag¢do. Apesar disso, o diferencial de
idade para aposentadoria permaneceu inalterado para os homens (cinco anos) e foi ampliado para as
mulheres (sete anos). Os fatores que podem explicar o aumento mais acentuado na expectativa de vida dos
aposentados rurais sdo a redu¢do da pobreza nas areas rurais brasileiras, a modernizagdo da agropecuaria
e a melhoria das condigoes de trabalho no campo. Contudo, essa maior duragdo das aposentadorias rurais,
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muitas vezes sem contribuicdo prévia dos beneficiarios ou com contribui¢oes muito reduzidas, gera
inequidades e eleva significativamente o custo da previdéncia rural, aumentando, assim, o déficit do RGPS
(Se¢do 3.1 deste relatorio).

152. Constatou-se que a baixa formalizagdo dos segurados especiais gera gap significativo de
reconhecimento de contribui¢des previdenciarias, com efeitos sobre sustentabilidade, transparéncia e
precisdo informacional sobre esse grupo. Por falta de cadastro individual, o MPS utiliza a PNADC, e as
contribui¢ées ndo sdo identificadas por pessoa, apesar de existir exigéncia normativa de cadastro ja
esclarecida nesta auditoria. O CAEPF estd em expansdo e o segurado especial deve nele se inscrever, mas
ainda faltam registros administrativos para valida¢do plena. Hda indicios de subdeclaracdo e lacuna
estrutural — como a auséncia de sistemas integrados, a exemplo do CNIS-SE. Ademais, o modelo
contributivo indireto, somado a dificuldades probatorias, desestimula a formalizagdo, e a baixa contribui¢do
agrava o desequilibrio do RGPS. E importante aprimorar indicadores na PNADC e a transparéncia de
informagoes sobre os segurados especiais, bem como implantar e estabilizar o CNIS-SE, o que permitird
maior formalizag¢do, arrecadagdo e qualidade informacional (Segdo 3.3 deste relatorio).

153. Por fim, a alta judicializacdo dos beneficios rurais expoe fragilidades administrativas e pede
ajustes nos procedimentos administrativos. A taxa de judicializa¢do é elevada e significativamente maior no
meio rural, com diferencial persistente frente ao urbano. Em trabalhos anteriores, o TCU verificou
capacidade insuficiente no INSS e do CRPS (para lidar com a elevada demanda de requerimentos de
beneficios e recursos contra as decisoes), incentivos econémicos para a litigdncia judicial e deficiéncias que
empurram casos ao Judiciario e encarecem o sistema. Agravam o quadro, a demora na implantagcdo do
CNIS-SE e a caréncia de documentos probatorios apropriados e suficientes no caso de grande parte dos
requerentes de beneficio rural. O elevado grau de judicializagdo de beneficios decorre de multiplos fatores,
e o TCU ja vem atuando sobre esse problema, com destaque para os Acorddos 2894/2018 e 514/2023,
ambos do Plenario. Conclui-se que as medidas recomendadas e determinadas nesses acorddos, em conjunto
com a implementacdo do CNIS-SE, dispensam a proposi¢do de encaminhamento adicional, no atual
momento, para promover a redu¢do do grau de judicializagdo de beneficios rurais (Se¢do 3.4 deste
relatorio).

5. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
154. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) determinar ao Ministério da Previdéncia Social, juntamente com o Instituto Nacional do Seguro
Social e a Empresa de Tecnologia e Informagées da Previdéncia, com fulcro no art. 4° inciso I, da
Resolucdo-TCU 315/2020, que (segoes 3.2 a 3.4 deste relatorio):

a.l) no prazo de 450 (quatrocentos e cinquenta) dias a contar da ciéncia deste Acorddo,
implemente o sistema de cadastro dos segurados especiais no Cadastro Nacional de Informagoes Sociais,
cujas informagoes sdo necessarias para a caracterizagdo da condicdo de segurado especial, conforme prevé
os arts. 19-D do Decreto 3048/99, 38-B da Lei 8.213/1991 e 25, § 1°, da EC 103/2019;

a.2) caso ndo seja viavel cumprir o disposto no item anterior, elabore e apresente um plano de
acdo detalhado, contendo as etapas, os prazos, os responsaveis e as medidas necessarias para a
implementagdo do sistema de cadastro dos segurados especiais no Cadastro Nacional de Informagoes
Sociais, de forma a garantir o atendimento as disposigoes previstas nos arts. 19-D do Decreto 3.048/1999,
38-Bda Lei 8.213/1991 e 25, § 1°, da Emenda Constitucional 103/2019;

a.3) na vigéncia dos prazos mencionados nos subitens a.l, informe a este Tribunal quais orgdos e
entidades apresentaram obice ao compartilhamento de informagées ou o fizeram de forma inadequada, bem
como outras dificuldades enfrentadas para obtengdo e utilizagdo das informagoes, integragdo dos sistemas e
estruturacdo do aludido sistema de cadastro;

b) determinar ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria, a Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil, ao Ministério da Pesca e Aquicultura e ao Ministério do Desenvolvimento
Agrario e Agricultura Familiar, com fulcro no art. 4° inciso I, da Resolu¢do-TCU 315/2020, que
disponibilizem ao Ministério da Previdéncia Social ou ao Instituto Nacional do Seguro Social, quando
solicitado, as informagdes e dados de suas competéncias, bem como permitam integracoes de sistemas e
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viabilizem solugdes tecnoldgicas capazes de estruturar o cadastro dos segurados especiais no Cadastro
Nacional de Informagédes Sociais de que trata o art. 19-D do Decreto 3048/99, 38-A da Lei 8.213/1991 e 25,
$1°da EC103/2019 (segoes 3.2 a 3.4 deste relatorio);

¢) recomendar ao Ministério da Previdéncia Social, com fundamento no art. 11 da Resolugdo-
TCU 315/2020, que (segdo 3.1 deste relatorio):

c.1) avalie se existe justificativa técnica para a manutengdo do atual diferencial de idade minima
de aposentadoria entre trabalhadores urbanos e rurais;

¢.2) caso ndo exista justificativa técnica, avalie a conveniéncia e oportunidade de, com base no
art. 13, II, do Decreto 11.356/2023, apresentar proposta de alteragdo legislativa alinhada aos principios da
equidade e da justi¢a social, bem como ao disposto no art. 201, caput, da CF/1988;

d) informar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Comissdo de Previdéncia, Assisténcia
Social, Infancia, Adolescéncia e Familia, e a Comissdo de Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa, ambas da
Cdmara dos Deputados, que o TCU realizou auditoria sobre a previdéncia social rural e (se¢do 3.1 deste
relatorio):

d.1) constatou que a duragdo das aposentadorias por idade de valor igual a um salario-minimo é
significativamente maior no caso dos trabalhadores rurais, quando comparada com a dos urbanos e a do
Beneficio de Prestagdo Continuada (aposentadoria social) as pessoas idosas;

d.2) concluiu que essa inequidade na durag¢do dos beneficios decorre do aumento mais acentuado
da expectativa de vida dos aposentados rurais nas ultimas décadas e do fato de o diferencial de idade
minima de aposentadoria entre rurais e urbanos ter se mantido constante para os homens (5 anos) desde a
promulgacdo da CF/1988 e sido ampliado para as mulheres (7 anos) com a EC 103/2019;

d.3) ndo identificou justificativa técnica para a manutengdo, no cenario atual, desse diferencial de
idade minima de aposentadoria,

e) encaminhar ao Ministério da Previdéncia Social, ao Instituto Nacional do Seguro Social, a
Empresa de Tecnologia e Informacées da Previdéncia, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a
Comissdo de Previdéncia, Assisténcia Social, Infancia, Adolescéncia e Familia da Camara dos Deputados, a
Comissdo de Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa da Camara dos Deputados, a Secretaria da Receita
Federal do Brasil, ao Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agrdaria, ao Ministério da Pesca e
Aquicultura e ao Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar copia do acordao que vier
a ser proferido pelo Tribunal, dando conhecimento de que o inteiro teor dos acorddos, incluindo relatorio e

voto, poderdo ser consultados no endereco www.tcu.gov.br/acordaos,

f) nos termos do art. 8° da Resolu¢ao-TCU 315/2020, fazer constar, na ata da sessdo em que
estes autos forem apreciados, comunica¢do do relator ao colegiado no sentido de autorizar o
monitoramento das determinagoes e recomendagoes que vierem a ser exaradas no acorddo que apreciar o
presente relatorio de auditoria; e

g) com fundamento no art. 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU, encerrar os presentes
autos.”

E o relatério.
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