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4. RECOMENDACOES



1. Definicdo e Plano de Trabalho

1.1 Definicao

Avaliar uma politica publica é investigar seus efeitos no mundo
real, com o propdsito de fornecer insumos para sua continuidade e eventual
ampliacdo, para a modificacdo de algum aspecto de sua concepcdo ou

execucado, ou simplesmente para subsidiar a decisdo por seu encerramento.

Tendo em vista a sua competéncia fiscalizatoria, o Senado Federal
editou a Resolucao n° 44, de 2013, que estabelece procedimento anual de
avaliacdo de politicas publicas no ambito de suas comissoes permanentes. A
Resolucdo tem por objetivo trazer a discussao as politicas publicas brasileiras,
viabilizando uma visdo sistémica acerca de seus efeitos sobre o conjunto da

sociedade brasileira.

No ambito da Comissao de Assuntos Sociais (CAS), foi aprovado,
em 16 de marco de 2016, o Requerimento n° 5, de 2016, para que se dé
continuidade a avaliacdo da politica publica de “Beneficios Previdenciarios”
iniciada na sessao legislativa de 2015. A avaliacdo centra-se na analise da
Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo (ATC) por ser um dos beneficios
que ha tempos ocupa o centro dos debates previdenciarios. Isso se da em razao
de a ATC ser, dentre os beneficios de aposentadoria, aquele que apresenta 0s
maiores valores médios e as menores idades médias de concessdao, o que

representa um risco para a sustentabilidade do regime.



A importancia do debate sobre a ATC, e de maneira ampla sobre
a Previdéncia, pode ser vista pelas tentativas de se alterarem regras
previdenciarias com o objetivo conferir maior equilibrio financeiro e atuarial
ao sistema. Desde 2015, no governo da ex-Presidente Dilma, foram discutidas
no Congresso Nacional as Medidas Provisoérias n° 664, de 2014, e n° 676, de
2015, que trouxeram modificacdes nesse sentido. A MP n° 664, de 2014, logrou
pequeno avanco ao extinguir a vitaliciedade das pensdes em alguns casos. Por
outro lado, essa MP trouxe a féormula 85/95 como opcdo para os que se
aposentam por tempo de contribuicdo, reduzindo o alcance do fator

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

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

ao Congresso Nacional a reforma da Previdéncia.

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

alteracoes na ATC.

1.2 Plano de Trabalho

O Plano de Trabalho desta avaliacdo concentrou-se na analise de

dados regularmente disponibilizados como Boletim Estatistico da Previdéncia



Social (BEPS), Anuario Estatistico da Previdéncia Social (AEPS) e Informes
da Previdéncia Social em complementacdo as informacdes obtidas nas visitas
técnicas a orgaos envolvidos na questdo previdenciaria. Desse modo, a

Comissao pode obter subsidios suficientes para elaboracdao do Relatério Final.

Foram realizadas visitas técnicas ao Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social (MTPS, equivalente hoje a Secretaria de Previdéncia da
Fazenda), ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (Ipea) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Participaram destas visitas equipes do corpo técnico da Consultoria Legislativa
e da Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle. As visitas a 6rgaos

do Poder Executivo foram feitas ainda no governo Dilma Rousseff.

2. Diagnostico

A partir das visitas técnicas foi possivel realizar o diagnostico da
ATC segundo diferentes 6ticas, como a de quem fiscaliza (TCU) e a de quem
executa a concessdo do beneficio (MTPS, atual Secretaria de Previdéncia). O
diagnostico de cada unidade € relatado em sequéncia. Apos, realiza-se a analise

e apresentam-se as recomendacoes.

2.1 Ministério do Trabalho e da Previdencia Social

Foram os seguintes os pontos abordados pelo MTPS:



2.1.1 Da indefinicdo sobre mudancas nas regras do beneficio da
aposentadoria por tempo de contribuicao

O Ministério manifestou dificuldade em emitir um
posicionamento em relacdo a trajetoria do beneficio da aposentadoria por
tempo de contribuicdo, perante a grande incerteza em relacdo a possiveis
mudancas nas regras de concessao deste beneficio no periodo desta avaliacao.
Isso porque, na ocasido da visita técnica, ainda se encontrava em tramite no
Congresso Nacional a Medida Provisoria n° 676, de 17 de junho de 2015, que

criou a nova formula 85/95 movel.

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

especialmente pelo fim do governo anterior.

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

Levy.

A época, a indefinicdo em relacdo a tramitacio da MP 676/2015

conjugadas com as discussoes sobre idade minima e os debates do Forum



criado pelo governo dificultaram a elaboracdo de cenarios a respeito da
sustentabilidade do beneficio de aposentadoria por tempo de contribui¢do por
parte do Ministério da Previdéncia Social, que pudessem subsidiar a presente

avaliacao.

Em relacdo a sustentabilidade da aposentadoria por tempo de
contribuicdo, a principal preocupacao do Ministério era a aprovacao da

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

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

Em que pese as circunstancias politicas e economicas, conforme
destacado na secao 2.1.1, chamou a atencdao da equipe de Consultores a
auséncia de cenarios e projecoes mais especificas para a aposentadoria por
tempo de contribuicdo por parte do entdo Ministério do Trabalho e da

Previdéncia Social.

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

somente “emergencialmente” pela equipe do Ministério.

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

“agregadamente”, sem a discriminacao de cenarios especificos para cada



beneficio (por exemplo, aposentadoria por tempo de contribuicdo,

aposentadoria por idade, pensdao por morte, etc).

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

0 argumento.

2.1.3 Do déficit trilionario da Previdéncia no Balanco Geral da Uniao

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

discorda desta nocao.

Para o Ministério, este tipo de projecao atuarial ndo se aplica a um
regime de reparticao simples como o RGPS, que, por exemplo, ndo possui
ativos. Essa pratica de contabilizacdo de situacdo atuarial em um regime de
reparticao também ndo existiria em outros paises. O MTPS questionara ainda a
sensibilidade dessas projecOoes aos parametros que seriam escolhidos pelo
Tribunal — por exemplo, a “taxa de desconto intertemporal” usada para
comparar valores monetarios em periodos de tempo tdo distantes (no caso,
décadas). Assim, o MTPS demonstrou que sua preocupacdo estava em

gerenciar o déficit financeiro, mas ndo o atuarial.
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2.1.3.1 Apresentagdo do Ministro Carlos Gabas no Congresso Nacional, em 9
de setembro de 2015

Os participantes do Ministério sugeriram para o Relatério, ainda,
como posicionamento a época do 0rgao a respeito da aposentadoria por tempo
de contribuicdo, a apresentacdo feita pelo entdo Ministro Carlos Gabas a
Comissdo Mista da MP 676/2015, em 9 de setembro de 2015. Destacamos aqui

os principais pontos desta apresentacao, com graficos elaborados a partir dela.

O Grafico 1, a seguir, elaborado a partir das informacoes
apresentadas pelo Ministro, mostra a distribui¢do etaria das concessoes da

aposentadoria por tempo de contribui¢dao, para homens e mulheres.
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Grafico 1 - Distribuicdo etaria das aposentadorias por tempo de contribui¢ao no ano de

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

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

de 60 anos.

Alega-se que as aposentadorias por tempo de contribuicdao
precoces constituem um problema para a sustentabilidade do sistema quando
se leva em conta o aumento da expectativa de vida, ja que se amplia a duracao
média do beneficio sem contrapartida de aumento da contribuicao, conforme o

Grafico 2. Este aumento foi de 11% entre 2004 e 2013.
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Grafico 2 — Duracao média das aposentadorias por tempo de contribui¢cao — 2004 a 2013
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Fonte: Ministério da Previdéncia Social.

O Ministro Carlos Gabas mostrou também que, entre 1998 e 2013,
a expectativa de sobrevida aos 50 anos aumentou em 4,6 anos, na média, e a
expectativa de sobrevida aos 60 anos aumentou em 4,2 anos, sem que 0S
requisitos de tempo de contribuicao tenham sido alterados. Os dados sao

apresentados no Grafico 3.

Grafico 3 — Expectativa de sobrevida aos 40, 50, 60 e 70 anos — 1998 e 2013
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Fonte: Ministério da Previdéncia Social.
Conjugada com a reducao da taxa de natalidade, o aumento da
expectativa de sobrevida deve aumentar a proporcao de idosos na populacao,
que passaria de 8,3% no ano 2000 para mais que um ter¢o da populacdao nas

proximas décadas (Grafico 4).

Grafico 4 — Projecdo da proporcdo de idosos na populagdo brasileira, em percentagem —

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

O Ministro Carlos Gabas apresentou, ainda, dados com projecoes
da evolucdo da populacao ativa entre 15 e 64 anos e com mais que 64 anos,
ilustrando o conceito de razdo de dependéncia (nimero de ativos por idoso).
Essas informacoes sao profundamente relevantes ja que a Previdéncia brasileira
opera pelo regime de reparticdao, em que os ativos financiam as aposentadorias
dos inativos. Conforme o Grafico 5, que traz essas informacdes, a razdo de
dependéncia passaria de 11,5 ativos para cada idoso em 2000 para

impressionantes 2,3 ativos por idoso nas proximas décadas.

Grafico 5 — Projecdo da populacao (em milhdes) entre 15-64 anos e com mais de 65 anos, e

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

Diante dessas informac6es, o Ministro justificou a progressividade
constante da MP 676/2015 para a férmula 85/95. Definindo a transicao
demografica como rapido envelhecimento populacional, junto com a
“diminuicdao da populacdo em idade ativa em relacdao aos aposentados”, o
Ministro previu que a Previdéncia tera cada vez “menos contribuintes, mais
beneficiarios, e beneficios com duracdo maior”. A progressividade constante
da MP responderia a evolucdo da expectativa de vida “entre os anos 2000 e
20207,

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

despesas naquele ano de 10,6% do PIB.



16

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

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

Por fim, o Ministro, na apresentacdo, também destacou o advento
do Férum de Debates, que deveria propor acoes sobre “a sustentabilidade do
sistema; ampliacdo da cobertura, fortalecimento dos mecanismos de
financiamento, e regras de acesso, idade minima, tempo de contribuicao e fator

previdenciario”.

2.2 Tribunal de Contas da Uniao

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

Previdéncia Social.

Especificamente, foram os seguintes os pontos abordados:

2.2.1 Da aposentadoria por tempo de contribuicao

No que tange a aposentadoria por tempo de contribuicao (ATC), o
TCU destacou a importancia de se debater o estabelecimento de idade minima

para a concessao do beneficio. A esse respeito, a Corte de Contas citou o caso
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de paises europeus que estudam uma proposta de reajuste automatico da idade
minima requerida para aposentadoria. Assim, uma vez implantada a idade
minima, a automaticidade do ajuste teria como vantagem o menor desgaste
politico que ocorre a cada tentativa de se eleva-la, bem como garante que este
parametro esteja vinculado a real transicdo demografica, ndo sendo

estabelecido arbitrariamente.

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

de vida seguira aumentando.

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

estabelecimento de idade minima.

Com relacdo a ultima alteracdo sofrida pela ATC, a instituicao da
férmula 85/95 progressiva, o Tribunal ndo teceu comentario. Nesse sentido,
entendemos necessdria a realizacao de projecOes pela Secretaria de Previdéncia
com as alteracOes ocorridas para que se possa avaliar a sustentabilidade do

beneficio.
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De todo modo, comparado ao cenario anterior de aplicacdao
obrigatdria do fator previdenciario, a formula 85/95 progressiva aumentara as
despesas previdencidrias, pois torna as regras de acesso ao beneficio integral
menos exigentes que as anteriores. O impacto é ainda mais significativo pois
as ATCs ja representam o maior percentual de despesas do RGPS. Além disso,
conforme manifestado pelo MTPS, a férmula 85/95 progressiva foi uma
solucdo momentanea criada em razdo da aprovacdao da formula sem a

progressao.

Sendo esta a tunica consideracao realizada pelo TCU com relacao
a ATC, os participantes do Tribunal entenderam adequado destacar outros
aspectos relevantes no RGPS, que sdao informacdes constantes nos Acordaos

n® 2.059/2012 e 3.414/2014 do TCU.

2.2.2 Consideracoes sobre o RGPS

2.2.2.1 Sustentabilidade do RGPS

A sustentabilidade do RGPS é uma das variaveis preocupantes
objeto de acompanhamento pelo TCU. O Tribunal chama a atencdo para a
importancia do calculo atuarial para o RGPS. O MTPS entendia que o calculo
atuarial ndo se aplica ao RGPS, por ser um regime de reparticdo simples.
Embora o MTPS elaborasse projecao atuarial para o RGPS, de modo a atender
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), ele considera que essa projecao nao

deve ser utilizada como parametro em suas politicas.
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O TCU tem alertado o MTPS (hoje Secretaria de Previdéncia) da
necessidade da projecao atuarial, uma vez que um sistema de previdéncia
assume compromissos futuros, a longo prazo. O célculo atuarial é o mecanismo
que permite a avaliacdo futura do quadro previdenciario. Dai a importancia de

equilibrio ndo so financeiro, mas também atuarial.

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

Constituicao Federal.

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

que o passivo atuarial seja possivelmente maior que o estimado.

O Tribunal entende que a sustentabilidade do regime pode ser
prejudicada pelo desenho de alguns beneficios (aposentadoria rural sem
contribuicdo, falta de idade minima na ATC) e pela questdo demografica
(envelhecimento). Por isso, considera importante que sejam estudadas
mudancas paramétricas no RGPS, a médio e longo prazos, de forma a garantir

a manutencdo do equilibrio financeiro e atuarial do sistema.

Tais informacGes reiteram a preocupacao que o MTPS demonstrou
com o envelhecimento populacional. De fato, a razao de dependéncia (relacao
entre a populacao em idade ativa e a populacdo inativa), conforme projecoes

do IBGE, se reduzira drasticamente nos anos seguintes (vide Tabela 1).
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Tabela 1: Projecao da Razdo de Dependéncia

ANO | 15a64anos(a) | & a““:b‘;“ mais Ii‘;’?;::ﬂfift(;‘;‘l’;
2000 111.619.073 0.722.209 11,5

2013 137.630.976 14.870.086 93
2020% 147.780.044 19.982.307 7.4
2030+ 153.881.479 20.988.493 5,1
2040% 152.595.175 40.116.919 3.8
2050+ 143.233.775 51.264.724 2.8
2060+ 131.429.536 58.411.600 2,3

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

** projecdes *** idosos de 65 anos ou mais

Esse assunto retorna ao debate da necessidade de reformas
paramétricas nas ATC, como o estabelecimento de idade minima ou elevacao

no tempo de contribuicao.

O TCU também abordou a discussao existente quanto a forma de
calculo do resultado previdenciario do RGPS — fiscalista e constitucionalista.
A primeira considera na apuracdo do resultado previdenciario somente as
despesas e receitas previdenciarias, o que resulta em déficit no RGPS. A
constitucionalista, por sua vez, considera na apuracao do resultado do RGPS
todas as receitas e despesas destinadas a Seguridade Social, ou seja, saude,

assisténcia social e previdéncia social, donde ndo resultaria déficit. Embora nao
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exista, ainda, unanimidade no Tribunal, predomina o entendimento de que deve
ser adotada a posicdo fiscalista em contraposicdo a constitucionalista. Diz o

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

“Considerando as diferentes posicoes externadas pelo TCU em relagdo as
receitas e despesas que devem ser computadas na apuragao dos resultados do
RGPS, as controvérsias a respeito do tema e as implicacGes sociais, politicas,
econodmicas e financeiras decorrentes das diferentes formas de apuracao, seria
oportuno que o TCU firmasse entendimento sobre a matéria.

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

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

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

2.2.2.2 Grau de Cobertura Previdenciaria

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

beneficio decorre de aposentadoria, e ndo de um programa assistencial.
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Como o calculo do indicador é feito com base em auto declaragcoes
da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) e sdo utilizadas as
declaracOes de aposentadoria para estimar o grau de cobertura previdenciaria,
optou-se por incluir a assisténcia. De acordo com o Tribunal, o indice
atualmente calculado indica a protecdo previdenciaria e assistencial e ndo a

cobertura previdenciaria.

2.3 Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea)

Participaram do encontro pelo Ipea os senhores Marcelo Abi-
Ramia Caetano (hoje Secretario de Previdéncia), Rogério Nagamine Constanzi
e Leonardo Alves Rangel, pesquisadores da area de Previdéncia Social do

Instituto.

2.3.1 Da aposentadoria por tempo de contribuicao

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

beneficio.

O pesquisador destaca a importancia do estabelecimento dessa
idade e argumenta a falta de razoabilidade em existir uma aposentadoria sem
limites minimos de idade. Isso porque a Previdéncia Social deve estar associada
anocao de seguro contra a perda da capacidade laboral, como na ocorréncia
de doenca, invalidez, maternidade, e que, no caso da aposentadoria, ocorre com

o avanco da idade. Essa idade minima, por sua vez, deve ser flexivel de modo
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a ajustar-se a expectativa de sobrevida, uma variavel dinamica, que tende a

aumentar no pais (mas que poderia, eventualmente, até diminuir).

Caetano ressaltou, ainda, o carater concentrador de renda das
ATCs. A explicagdo pode ser vista da seguinte forma: ha, simplificadamente,
dois grandes grupos de segurados da Previdéncia Social. O primeiro grupo é
formado por trabalhadores com qualificacdo (com, por exemplo, cursos
técnicos ou superiores), que conseguem insercao formal no mercado de
trabalho e passam a maior parte da vida laboral empregados formalmente.
Comecam a trabalhar e contribuir em torno dos 20 anos de idade e aposentam-
se com aproximadamente 55 anos. O segundo grupo € constituido por
trabalhadores que ndo conseguem insercao formal no mercado de trabalho, ou
o fazem por periodos intermitentes, possuem elevada rotatividade e alternam
situacOes de formalidade e informalidade, com periodos contributivos e nao-
contributivos. O primeiro grupo € o publico-alvo das ATCs. O segundo grupo,
por ndo preencher requisitos de aposentadoria por tempo de contribuicao,
torna-se, com frequéncia, publico-alvo de beneficios assistenciais (que nao
exigem contribuicao) ou da aposentadoria por idade (que exige apenas 15 anos
de trabalho formal, como a aposentadoria rural), que normalmente nao
excedem um salario minimo. Assim, sob a 6tica distributiva, a ATC concentra
renda ao oferecer beneficios maiores, por tempos mais longos a trabalhadores
situados na parte superior da distribuicdo de renda. Isso evidencia a necessidade

de reforma do beneficio.

Estudo realizado por Rogério Nagamine Constanzi e Graziela
Ansiliero, pesquisadores do Ipea, reforca essas colocacoes de Caetano. Nesse

estudo, os autores apresentam a “incoeréncia previdenciaria” de que, em 2014,
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em torno de 20% dos aposentados no Brasil ndao eram idosos (tinham menos de
60 anos). Isso resulta da distorcao das aposentadorias precoces decorrentes,

sobretudo, das ATCs.

O estudo também corrobora o carater concentrador de renda das
ATCs, que sdao concedidas majoritariamente aos trabalhadores urbanos com
maiores niveis de rendimento. Para mostrar a regressividade das ATCs
Constanzi e Ansiliero relacionam as idades médias de aposentadorias com a
renda per capita em cada unidade da federacdo. Verificou-se que nos estados
de renda per capita mais elevada, as idades médias de aposentadoria eram
menores. Assim, no Sul, Sudeste e Centro-Oeste as idades médias de
aposentadorias foram menores que as verificadas no Norte e Nordeste. Tais
resultados decorrem do maior peso das ATCs nos estados mais ricos e das
aposentadorias por idade nos mais pobres. Além disso, um agravante em termos
de sustentabilidade previdenciaria é o fato de, nas regides de renda per capita
mais elevada, a expectativa de sobrevida, quando da concessao da
aposentadoria, serem maiores. Portanto, nas regioes mais ricas, além da
concessao da aposentadoria em idades precoces e com valores médios maiores,

os beneficios sdao concedidos por maior tempo.

A Tabela 2 traz esta comparacdo das idades médias de

aposentadoria e a renda per capita por UF.



Tabela 2
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Idade média de aposentadoria de trabalhadores urbanos em 2014, PIB per capita em 2013 e

Expectativa de vida aos 60 anos por Regido Geografica em 2014

PIB
Proporgdo
Idade média Idade média | Proporgao per
de Al +
de de de ATC no capita | Expectativa
BPC no
Regido | aposentadoria | aposentadoria | total de . da de vida aos
total de
por idade + poridade + | Al+ATC + regiao 60 anos
Al + ATC +
ATC ATC + BPC BPC em
BPC
2013
Centro-
Deste 61,1 62,9 240 76,0 32.322 21,47
Mordeste 60,5 62,6 248 75,2 12955 20,85
Norte 61,5 63,9 164 836 17.213 20,22
Sudeste 59,4 60,6 40,0 60,0 34.790 2256
Sul 57,3 524 535 46,5 30.496 22,57

Fonte: Constanzi e Ansiliero (2016).

Concluem os autores do estudo, que, nesse cenario, estabelecer

uma idade minima trara maior homogeneidade nas regras de concessdao das

aposentadorias entre os diferentes grupos de trabalhadores e, portanto, maior

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

se dizer que nem sempre foi regra no Brasil.

Com relacdo a ATC, frequentemente se debate a elevacdao do
tempo de contribuicdo como mecanismo de reformar o beneficio, em oposicao
a implementacdo da idade minima. Quanto a isso, Caetano considera uma
solucao inadequada, pois beneficia o grupo de trabalhadores que ja se encontra
no topo dos beneficiarios do RGPS, pois sdo os que conseguirdo preencher os
requisitos (porque possuem insercdo formal no mercado), sobretudo pelas
caracteristicas do mercado de trabalho brasileiro. Por essa razao, Caetano
entende que elevar a idade minima, ou, no caso da ATC, estabelecer essa idade,
mostra-se uma solucdo mais justa ao permitir que trabalhadores com insercao
mais precaria no mercado de trabalho consigam atender os condicionantes. Para
aqueles que contribuem por mais tempo, pode-se pensar em algum mecanismo
de compensacao, como um beneficio mais elevado, como ocorre em muitos

paises e ja ocorre no Brasil com o fator previdenciario e a formula 85/95.

Cumpre ressaltar que tanto o aumento do tempo de contribuicao
para acesso a ATC quanto a idade minima exigem mudangas na Constituicao

Federal, e, portanto, esforcos politicos parecidos.
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No que tange a ultima alteracdo na ATC - a formula 85/95
progressiva -, destacou-se o seu carater concentrador de renda ao beneficiar o
extrato médio-superior dos beneficiarios do RGPS. H4 expectativa de que,
inicialmente, ocorra diminuicao na concessao das ATC, um represamento, em
decorréncia do adiamento pelos beneficiarios do requerimento do beneficio
para que facam jus a ATC integral. Posteriormente, o fluxo de ATCs
aumentaria, a medida que mais segurados optassem por permanecer no

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

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

desses efeitos predomina.

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

trazida pela formula 85/95 acelera a trajetoria dos gastos do RGPS.

Outro ponto levantado no debate como forma de solucionar os
problemas da ATC consiste na elevacao da formalizacdo no mercado de
trabalho e, consequentemente, no aumento da cobertura previdencidria.

Marcelo Caetano novamente destacou que essa ndo seria uma solucdo eficaz,
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pois ao mesmo tempo em que eleva o numero de contribuintes hoje, se eleva o

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

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

segurados que iriam se aposentar nos proximos anos.

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

para mulher/homens lograriam essa reducao de despesas.

2.3.2 Consideracoes sobre o RGPS

Os representantes do Ipea destacaram o trabalho, em parceria com
o Ministério da Fazenda, de desenvolvimento de um modelo com projecoes de
longo prazo para a Previdéncia Social. O trabalho é meritorio uma vez que,
atualmente, ha poucas iniciativas desse tipo, e s6 0 governo tem acesso irrestrito

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

equilibrio do sistema, que ndo sao factiveis.

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

reforma.

Por fim, Caetano destacou os parametros pelos quais as reformas

devem sempre se guiar:

a) regras de acesso mais igualitaria - evitando excecOes como
mulheres, militares, professores, profissionais da satuide; quanto a esse aspecto
destacando a situacdo de alguns estados que possuem mais servidores cobertos

pelas excecoes do que pelas regras gerais;

b) analise dos incentivos criados;

c) analise equitativa;

d) andlise fiscal;
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e) controle administrativo constante — evitando fugas e fraudes

diante das reformas.

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

por invalidez se a idade minima for implantada).

2.4 Secretaria do Tesouro Nacional

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

estatistico que permita melhor planejar as contas da Previdéncia Social.

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

o Ministério da Fazenda a respeito do tema.

Em resumo, foram colhidas na Secretaria do Tesouro Nacional as

seguintes informacoes:



31

» Considera-se que o MTPS possuia o melhor modelo construido
para inferéncias sobre a Previdéncia Social, mas que, tecnicamente, ele é falho

e pode ser aprimorado;

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

segurados, bem como onde ha estabilidade nos vinculos de trabalho); e

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

finalizada para que reformas sejam propostas ao Congresso Nacional.

3. Analise

Da analise das informacdes coletadas nas reunides técnicas,
destacam-se os seguintes pontos da ATC: i) auséncia de cenarios do beneficio;
ii) dificuldades de alteracdo e iii) mecanismos de tomada de decisdo para

aposentadoria.

3.1 Auséncia de Cenarios da ATC

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

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

fiscal.

Além disso, também deve receber atencao a posicao do MTPS de
desconsiderar a andlise atuarial do beneficio. Apesar das recomendacdes do
TCU para que o Ministério realizasse projecoes atuariais dos beneficios e do
RGPS globalmente, o MTPS possui entendimento diverso acerca do regime e

discorda da Corte de Contas.

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

atualmente dispOe para que o possibilite trabalhar atuarialmente.

3.2 (Im)Possibilidade de Alteracao da ATC

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

planejam fazer nos proximos anos.
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A caracteristica previdenciaria do beneficio esta atrelada a nogao
de seguro contra a reducao da capacidade laboral. Isso poderia ser alcancado
com o estabelecimento de uma idade minima, o que, entretanto, esbarra em

resisténcias legislativas e carece de apoio social.

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

instancias como o Parlamento e a sociedade.

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

regressivo.

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

complementar ¢ um caminho a ser buscado.
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A previdéncia complementar no Brasil é ainda pouco difundida,
com apenas em torno de 12% da populacdo em idade ativa participando dela.
Por motivos que vao desde a falta de confianca no setor, em razao da ocorréncia
de fraudes ou faléncia de fundos de pensdo, até o desconhecimento do
funcionamento da previdéencia privada, a adesao da populagdo ao setor € baixa.
Portanto, questdes que envolvam o aperfeicoamento da gestdo, uma maior
transparéncia e uma melhor governanga sao essenciais para o fortalecimento do
setor e a confianca dos participantes nas instituicoes. Além disso, a difusao da
previdéncia complementar, que envolve a educacao financeira e previdenciaria

da populagdo, e medidas de estimulo ao setor sao necessarias.

3.3 Mecanismos Decisorios na Aposentadoria

A tomada da decisdao de quando se aposentar no Brasil é variavel
complexa. No caso da ATC, a aplicacdo do fator previdenciario requer que o
segurado realize calculos para avaliar as possiveis perdas e ganhos da sua
escolha buscando alcancar o melhor resultado possivel. Essa tomada de decisdo

ganhou novas possibilidades com o surgimento da férmula 85/95 mével.

A insatisfacdo dos segurados em relacdao ao valor dos beneficios
da aposentadoria por tempo de contribuicdo ja era uma questdo antes da
formula 85/95 ser implementada. Muitos se arrependem da data em que se

aposentaram, o que é, porém, uma decisao irrevogavel.

A questdao por diversas vezes vai a Justica ou chega a este
Congresso Nacional. Sdo muitas os pleitos tais como “desaposentadoria”,

reajustes mais elevados para os beneficios maiores que um salario minimo,
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extincdo do fator previdenciario ou fixacdo dos parametros do fator

previdenciario de forma que sejam mais favoraveis aos segurados.

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

momento de se aposentar.

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

oportunidade para o aprimoramento do sistema.

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

“arquitetura da escolha”.

Consideramos que se trata solucdo barata, mas também
potencialmente efetiva para o “paradoxo” das aposentadorias por tempo de

contribuicdo: um beneficio de wvalor considerado insatisfatério pelos
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aposentados, mas que também é condenado por especialistas por sua trajetoria
insustentavel. Melhorar a compreensao sobre os valores a receber pela
aposentadoria por tempo de contribuicio pode melhorar o planejamento
familiar, reduzir resisténcias ao beneficio e diminuir a judicializacao de

questdes previdenciarias.

4. Recomendacoes

Com base nas informacdes constantes neste relatorio,
apresentamos as seguintes recomendacOes relacionadas a aposentadoria por

tempo de contribuicdo:

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

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

2. Recomentar a Secretaria de Previdéncia, 6rgdao responsavel por elaborar as
politicas da previdéncia complementar, a ado¢cdo de medidas de estimulo ao
setor. Nesse ambito, o Projeto de Lei do Senado n° 380, de 2014, de minha
autoria, contribui para aperfeicoar o regime de previdéncia complementar ao
alterar a estrutura de fundos de pensdo, regras de equacionamento de déficits e
superavits e a governanca das entidades. Entretanto, novos estimulos no sentido

de elevar a adesao devem ser buscados.
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3. Recomendar ao Poder Executivo que o INSS, por decisdao administrativa,
forneca informacgoes simples e claras que facilitem a vida dos cidadaos na

tomada de decisdo acerca de se aposentar.

Este é o relatdrio que submetemos a aprovacao dos ilustres pares

desta Comissao de Assuntos Sociais.

Sala da Comissao, 14 de dezembro de 2016.

Senador EDISON LOBAO, Presidente

Senadora ANA AMELIA, Relatora



