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1. INTRODUCAO

O Brasil alcangcou uma cobertura quase universal de beneficios para idosos por
meio de uma combinacdo de planos de previdéncia contributivos, semi-
contributivos e ndo-contributivos. Um dos principais objetivos da seguridade social
€ preparar as familias para lidar com a perda de renda do trabalho na velhice. No Brasil,
os idosos estdo relativamente bem protegidos contra a pobreza e estao
subrepresentados entre os pobres (Paiva e Ansiliero, 2021). Politicas complementares
também ajudam a aumentar o padrdao de vida dos idosos, inclusive por meio de
isengbes de imposto de renda e incentivos para continuidade do trabalho e da
educacao assegurados por meio do Estatuto do Idoso. Uma série de beneficios
pecuniarios menores (por exemplo, meia-entrada em eventos culturais e viagens
gratuitas em transportes publicos) e de beneficios ndo pecunidrios (por exemplo,
balcbes de atendimento preferencial em muitos estabelecimentos publicos e
privados) também estao disponiveis para melhorar o bem-estar dos idosos.

No entanto, este pacote de beneficios para o idoso bastante abrangente tem um
custo elevado. Em 2019, o sistema previdenciario brasileiro consumiu 12,7% do PIB
(7,8% atribuiveis ao Regime Geral de Previdéncia Social, RGPS), 0,8% ao Beneficio de
Prestagcao Continuada (BPC), dos quais 0,34% sao atribuiveis ao BPC-idoso e 0,45% ao
BPC-invalidez),! e 4,1% para previdéncia dos servidores publicos federais e
subnacionais).?® A figura 1 mostra que muito poucos — e muito mais velhos — paises da
OCDE possuem despesas em niveis semelhantes. Esta elevada despesa corrente

' As despesas incluidas no total sdo coerentes com as categorias de beneficios destacados na Tabela1e excluem
os beneficios ndo previdenciarios. O BPC e a Renda Mensal Vitalicia sdo contabilizados em conjunto.

2 https://www.gov.br/previdencia/pt-br/assuntos/previdencia-social/paineis-estatisticos/panorama-da-
previdencia/informacoes-financeiras-e-estatisticas-dos-segurados. Acessado em outubro de 2023. O custo com
previdéncia dos militares estd incluido no total da previdéncia dos servidores publicos.

3 (2022).
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possivelmente compete com o investimento e diminui recursos fiscais na populagao
mais jovem, que necessita de assisténcia governamental para desenvolver e preservar
seu capital humano. Além disso, o déficit de 2,7% do PIB no plano contributivo RGPS
implica uma grande transferéncia de todos os cidadaos para apenas aqueles cobertos
por beneficios contributivos da seguridade social, introduzindo desigualdades
regressivas adicionais no sistema. Na medida em que os déficits previdenciarios
contributivos sdo financiados por impostos regressivos, como o imposto sobre o valor
agregado (IVA), a regressividade geral do pacote de beneficios fiscais aumenta ainda
mais.

Figura 1. Despesas com transferéncia de renda a aposentados e
pensionistas: regimes publicos da OCDE (2017) e do Brasil (2019)

Q14
[a
]
o
c\lo
g
s 8
O
%)
v 6
@
o 4
4
HORONONCHCHORG RN RGO O R O Y oL R SRS RS CRORCHCR TR OROE R ORCNORC TR
T CEe RS PRz 28 ESEUES 830 YRS ESmsceR®ECcS s 88
£ g @« « 2 «@ B0 4
<m‘°’U°EEﬂ§§<mmﬂ:§31;;"’*-'2C"’B‘sfgg‘:ﬂ“’>~w33<mt‘gs’@ﬁ O
ws Y=E3 Segog2E8 Yoo G2+ 2T Eom @ Gcoxw
© 22055 ? = © ET oo T Y.Es
< NgT2 Zv W ©Cg o T a
so g° S o S5% <
> (7] ° S =073
o o © = Q =i
z a2 3
w3 (=3
o [}
o
<

Fonte: "Public expenditure on old-age and survivors benefits", in OCDE (2021).

Além disso, embora a razdo entre idade ativa e populag¢do idosa no Brasil ainda
seja favoravel, o pais estd envelhecendo muito rapido. Em comparacdo com os
paises de alta renda, que dobraram sua razdo de dependéncia nos ultimos 62 anos, o
Brasil terd apenas 23 anos para fazer o mesmo (figura 2). Portanto, o Brasil tera que
ajustar suas politicas e beneficios relacionados ao envelhecimento mais rapidamente
em comparagdao com os ajustes histéricos dos paises agora de alta renda. Tera
também de fazé-lo a um nivel de renda mais baixo e, consequentemente, com uma
base de receitas fiscais mais baixa. Isso ndo apenas colocara pressao fiscal direta sobre
o0 governo, mas também aumentara os custos de salde e de cuidados de longo prazo,
reduzindo ainda mais o envelope de gastos do orcamento do governo. A politica de
cuidados ainda é uma area incipiente de politicas publicas no Brasil, mas certamente
crescerda a medida que o nimero de idosos aumentar e o numero de seus filhos de
meia-idade capazes de cuidar deles diminuir. E igualmente importante ter presente

O Sistema Previdenciario Brasileiro sob a 6tica da equidade 8



gue as taxas de dependéncia de idosos da populagdo em geral ndo sao as mesmas
que a proporcao de contribuintes em relagcao aos beneficiarios, que também &
frequentemente designada por "taxa de dependéncia do sistema". Como mostrado
no anexo 1, o envelhecimento populacional é mais acentuado no Sul do Brasil,
engquanto a "taxa de dependéncia do sistema" € maior no Nordeste do Brasil, que sofre
com a baixa taxa de participacao dos jovens no mercado formal de trabalho.

Figura 2. Razdo de dependéncia de idosos (65+/20-
64)4 Indice do Brasil e de paises de alta renda
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Fonte: Perspectivas da Populagao Mundial 2022, Nagdes Unidas.

Nota: A classificacao dos paises por nivel de rendimento baseia-se na Renda
Nacional Bruta per capita do Banco Mundial (acessado em 1 de julho de 2022).
Estdo disponiveis mais informagdes em:
https://datahelpdesk.worldbank.org/knowledgebase/articles/906519

O sistema previdenciario brasileiro também gera iniquidades. Estas surgem
guando sao aplicadas regras mais generosas a alguns grupos de trabalhadores (por
exemplo, professores, profissionais de saude, pessoal de segurancga), quando as
pessoas sao tratadas de forma diferente com base em caracteristicas inatas (por
exemplo, género) e quando alguns pacotes de beneficios de aposentadoria sao
subsidiados mais do que outros de forma regressiva e que distorce incentivos. O
acesso desigual ao processo de concessao de beneficios também contribui para a

“ A razdo de dependéncia dos idosos é definida como a razdo entre a populagdo com mais de 65 anos e a
populagao com 20-64 anos.
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iniqguidade. A equidade, no entanto, tem sido ofuscada no debate previdenciario no
Brasil, ja que o lado fiscal tende a ocupar grande parte das atenc¢des (BRASIL, 2021).

A equidade de um sistema de previdéncia é uma medida importante, mas
frequentemente negligenciada, do sucesso da politica social. Em "A Teoria da
Justica", Rawls explica a equidade como incorporada ao principio da justica social,
necessaria para determinar a divisao dos beneficios entre os muitos arranjos sociais
possiveis, atribuindo direitos e deveres e definindo "a distribuicdo apropriada dos
beneficios e encargos da cooperagao social" (Rawls, 1999, p.4). Enquanto o senso
comum define igualdade como tratar todos da mesma maneira, equidade refere-se a
garantir que todos tenham acesso igual a oportunidades e recursos, e que 0s
beneficios sejam distribuidos de forma justa e proporcional com base nas
necessidades e circunstancias individuais. Um sistema de protecao social pode ser
considerado promotor de equidade se: (i) seus programas fornecerem protecdo
suficiente aos pobres, e (ii) o financiamento for distribuido de forma justa, enquanto
0s subsidios previdencidrios — na medida em que forem empregados - forem
progressivos.

Especificamente no contexto do sistema previdenciario, equidade significa que
os beneficios previdenciarios sejam distribuidos de forma equitativa com base nas
contribuicées dos individuos e em outros fatores relevantes (componente
contributivo), ao mesmo tempo que protejam os idosos da pobreza (componente
ndo contributivo). A justica distributiva se concentra em como os beneficios e
encargos sao distribuidos entre os membros da sociedade, em particular entre os
individuos que participam do sistema. Aqueles que contribuirem mais para o sistema
deveriam, em igualdade de circunstancias, receber beneficios mais altos. A equidade
também envolve reconhecer e abordar a vulnerabilidade de certos grupos a pobreza.
Ao promover a justica e a equidade no sistema previdenciario, € possivel garantir que
todos os trabalhadores tenham acesso as mesmas oportunidades de aposentadoria,
seguranca e estabilidade financeira na velhice.

Ao buscar a equidade, no entanto, é importante ndo sobrecarregar o sistema
previdenciario com muitos objetivos adicionais. Em geral, na politica econbmica e
social, "um problema - uma solucdo" funciona melhor. E sempre tentador para os
formuladores de politicas de previdéncia oferecerem aliquotas de contribuicao mais
baixas, critérios de elegibilidade de beneficios menos rigorosos e aposentadorias mais
altas para aqueles que sofreram injusticas devido a desigualdades histéricas e
estruturais (por exemplo, discriminacao de género, cuidados nao remunerados,
trabalho em condig¢des insalubres) ou que fizeram importantes contribuicdes sociais,
devido a sua profissao (por exemplo, ensino, policiamento). No entanto, esses
objetivos sao melhor abordados por meio de politicas separadas e especificamente
desenvolvidas para o propdsito em questao - sistemas judiciais para tratar da
discriminacao, leis de remuneracao justa para garantir uma compensag¢ao adequada
pelo trabalho e politicas de mercado de trabalho que garantam oportunidades de
mudanga de ocupacdo quando necessarias por motivos de salde. Nesse contexto, um
sistema de aposentadoria poderia se concentrar em regras simples e justas de um
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seguro contributivo de renda na velhice e um plano ndao contributivo de prevencao da
pobreza na velhice.

Além disso, o Brasil pode querer reconsiderar os aspectos de equidade do atual
sistema de aposentadoria dadas as seguintes preocupacdes de equidade
intrageracional. Primeiro, o contrato social, elaborado hd mais de trés décadas na
Constituicao Federal de 1988, precisa se adaptar para lidar com questdes de
sustentabilidade financeira decorrentes das megatendéncias emergentes de
transicées demograficas e do novo mundo do trabalho que afetard o Brasil nas
proximas décadas (Morgandi et al., 2023). Segundo, um reequilibrio mais equitativo
dos gastos sociais entre geracdes parece necessario para garantir justica para a
sociedade como um todo e para as futuras geracdes de brasileiros. Mais de 40% das
criancas brasileiras estao crescendo na pobreza, enquanto os beneficios minimos de
aposentadoria contributiva e social colocam a maioria dos idosos na metade da
distribuicao de renda. Por fim, renda por si s6 tem se mostrado insuficiente para suprir
todas as necessidades dos idosos e de suas familias. E necessario fortalecer a rede de
servicos de cuidado para melhorar a qualidade de vida dos idosos e permitir que os
membros adultos da familia participem ativamente do mercado de trabalho.
Portanto, é necessario alcancar um maior equilibrio entre os beneficios de
aposentadoria e a economia do cuidado, com implica¢cdes para o gasto fiscal com as
aposentadorias dentro do contexto mais amplo dos gastos com beneficios para a
velhice.

O objetivo desta nota é fornecer uma andlise abrangente do sistema de
aposentadoria brasileiro através de uma perspectiva de equidade. Esse foco é
importante porque a justica e a equidade do sistema previdenciario sao relevantes
mesmo além de seu valor intrinseco para a sociedade: eles também sdao fundamentais
para o crescimento econdmico, uma vez que impactam os incentivos de participagao
no mercado de trabalho, bem como a produtividade dos trabalhadores atuais e
futuros. Além disso, consideracdes politicas também exigem que a justica e a
equidade sejam levadas em conta em quaisquer discussdes futuras sobre reforma da
previdéncia. A secdo 2 fornece uma visao geral do sistema de aposentadoria e explica
brevemente as recentes reformas da previdéncia no Brasil, enquanto a secao 3 oferece
um quadro para abordar questdes de equidade no contexto da previdéncia. Ela
explora como o sistema de aposentadoria brasileiro oferece diferentes niveis de
protecdo a grupos distintos, criando um descompasso entre as contribuicdes pagas e
os beneficios recebidos, nem sempre de maneira progressiva. A se¢ao 4 conclui com
um resumo dos resultados e um conjunto de recomendacdes de politicas.
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2. PANORAMA DO SISTEMA
PREVIDENCIARIO NACIONAL E O
IMPACTO DA REFORMA DE 2019

O sistema previdenciario brasileiro é composto por diversos planos de
aposentadoria. O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) abrange os
trabalhadores por conta proépria, do setor privado, os trabalhadores independentes e
alguns trabalhadores do setor publico que nao tém direito ao sistema previdéncia dos
servidores publicos.® Trata-se de um® sistema contributivo de reparticdo que concede
aposentadoria por idade, invalidez e pensdes por morte, bem como alguns outros
beneficios aos trabalhadores formais (ver seccao | do quadro 1). O sistema €
gerenciado pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), vinculado ao Ministério da
Previdéncia Social. O Beneficio de Prestacao Continuada (BPC) € um beneficio de
assisténcia social para idosos pobres e pessoas com deficiéncia que oferece protegao
para aqueles que ndo fazem jus a aposentadoria RGPS (ver secdo Il da tabela 1), e
também é administrado pelo INSS. Por fim, os Regimes Préprios de Previdéncia Social
(RPPSs), que beneficiam a maioria dos servidores publicos no Brasil, também fazem
parte do sistema previdenciario mais amplo, mas nao sdao o foco desta nota (ver
Zviniene et al. (2022) para uma avaliacdo especifica). O diagrama da figura 3 destaca
a parcela do sistema previdenciario abrangida nesta nota.

5 Quase 3500 municipios no Brasil ndo possuem regime proprio de servidores publicos e cobrem seus
trabalhadores por meio do RGPS. Trabalhadores temporarios no servico publico, contratados por entes publicos,
também contribuem e sdo cobertos pelo RGPS.

6 Os planos contributivos Pay-As-You-Go usam a receita de contribuicdes correntes para pagar as despesas
atuais de previdéncia, ao contrario dos planos contributivos financiados, em que as receitas de contribuicdes
individuais sao investidas até o momento em que as aposentadorias precisam ser pagas a quem fez as
contribuigoes.
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Tabela 1. Numero de RGPS e beneficios previdencidrios pagos pelo INSS em 2021*

Tipo de Beneficio Total Urbano Rural
TOTAL (1)+(11)+(11) 36.294.726 26.614.055 9.680.671
(1) RGPS beneficios (a+b) 31.453.052 21.809.019 9.644.033
a. Seguridade Social (i+ii+iii+iv+v) 30.704.179 21.086.394 9.617.785
i. Pensdo 21.562.563 14.445.898 7.116.665
Por tempo de contribuigdo 6.674.623 6.650.221 24.402
Por idade 11.682.785 5.044.508 6.638.277
Por invalidez permanente 3.205.155 2.751.169 453.986
ii. Pensdo do sobrevivente 8.066.088 5.672.107 2.393.981
iii. Auxilio 1.017.347 912.068 105.279
Doenga 850.121 770.267 79.854
Encarceramento 35.616 33.175 2.441
Acidente 13.161 108.626 22.984
iv. Salario-Maternidade 58.127 56.267 1.860
v. Outros 54 54 -
b. Acidente de trabalho (i+ii+iii) 748.873 722.625 26.248
i. Nulidade 200.436 187.835 12.601
ii. Sobrevivente 100.295 96.863 3.432
iii. Auxilio (doenga, etc.) 448.142 437.927 10.215
(I1) Beneficios Assisténciais (c+d+e) 4.833.188 4.796.550
c. Assisténcia (BPC) 4.751.056 4.751.056 -
i. Pessoas com Invalidez 2.580.833 2.580.833 -
ii. Idoso 2.170.223 2.170.223 -
d. Beneficio Mensal Vitalicio do Sobrevivente 7.503 7.503 -
e. Renda Mensal Vitalicia (RMV)** 74.629 37.991 36.638
i. Invalidez Permanente 68.746 35.177 33.569
ii. Idoso 5.883 2.814 3.069
(111) BLE *** 8.486 8.486 -

Fonte: AEPS 2021, Ministério da Segurancga Social.

Notas: *Apenas os beneficios previdenciarios RGPS destacados (i e ii da incisividade I(a)) e os beneficios de
assisténcia a velhice e invalidez (inciso llI(a)) sdo objeto deste trabalho, constituindo juntos 95% de todos os
beneficios pagos pelo INSS. **A concessdo de novos beneficios da RMV (Renda Mensal Vitalicia) por idade
e invalidez foi descontinuada em 1995. O programa foi substituido pelo BPC para novos beneficiarios. ***Os
Beneficios de Legislacao Especifica (BLE) sao beneficios criados por leis que obrigam a Unido a pagar
beneficios mensais para determinados grupos ou individuos. Exemplos de BLE sao vitimas de talidomida,
vitimas do acidente do Césio 137 no municipio de Goiania, pessoas com hanseniase que foram internadas
compulsoriamente em sanatérios, criancgas vitimas do virus Zika, entre outros casos. Estes sao beneficios
pagos pelo INSS com recursos do Tesouro Nacional.
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Figura 3. Panorama do sistema de seguridade social no Brasil
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Fonte: Elaborado pelos autores. Nota: Outros seguros incluem beneficios de doenca,
acidente e maternidade segurados atraves dos regimes contributivos RGPS e RPPS.

Tabela 2. NUumero de contribuintes RGPS e beneficiarios ativos, 2020

Numero de beneficiarios, por ; .
P Numero de beneficiarios

Numero de contribuintes (2020) numero de‘benefl'cios com idade 65+
recebidos*
Total 51.539.953  Total 32.221.869 65 a 69 anos 5.983.044
Empregados 38.161.778 1 beneficio 28.767.188 70a74 4.809.981
Contribuintes Individuais ~ 10.958.575 2 beneficios 3.424.423 75a79 3.286.694
Trabalhador doméstico 1.284.178 3 beneficios 29.826 80a 84 2.265.833
Opcional (opcional) 1.133.581 4 beneficios 432 85 a 89 1.224.536
Colaborador Especial 1.841 90 ou mais 756.671

Fonte: Anuério Estatistico da Previdéncia Social 2021/Ministério da Previdéncia Social.

Nota: *As prestacdes de velhice, invalidez e sobrevivéncia constituem 96 por cento de todas as prestacdes
RGPS pagas. O restante inclui outros beneficios previdenciarios listados nas alineas iii) e iv) e v) da subsec¢ao
|, alinea a), da Tabela 1.

Em 2020, o RGPS somava 51,5 milhées de contribuintes ativos (tabela 2). O niumero
de participantes ativos inclui aqueles que fizeram pelo menos uma contribuicao em
2020 e representa 56,4% da populagdo economicamente ativa no Brasil (as taxas de
cobertura sdao, no entanto, muito menores no Norte e Nordeste do Brasil, como mostra
o anexo 1). No entanto, esse numero ndo contabiliza um ndmero significativo de
registros inativos que provavelmente serdo reativados no futuro e também podem
resultar em solicitagdes de beneficios previdenciarios. Finalmente, é provavel que
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brasileiros mais jovens estejam planejando sua participagdo no plano a medida que
envelhecam, o que eventualmente também resultara em solicitagcdes de beneficios
previdenciarios. Portanto, as perspectivas futuras de cobertura previdenciaria da
coorte atual de trabalhadores sao significativamente maiores do que a contagem
atual de participantes ativos sugeriria.

Os 32,2 milhdes de beneficiarios de aposentadorias RGPS e BPC contrastam com
apenas 20,7 milhées de brasileiros com 65 anos ou mais - a idade de elegibilidade
para aposentadoria mais utilizada fora do Brasil. Esse elevado numero de
beneficiarios, 11% dos quais recebem mais de um beneficio,” tem sido um dos
principais motivos para os altos gastos previdenciarios no Brasil. Por outro lado, 88%
da populacao brasileira de 65+ recebe pelo menos um beneficio previdenciario (esse
ndmero seria ainda maior se fossem incluidos os servidores aposentados que
recebem aposentadorias do RPPS®), indicando que a diferenca de cobertura de idosos
no Brasil é bastante pequena. A dimensao geografica também é importante: com
base nos dados de pesquisa em domicilios, a taxa de cobertura de idosos no estado
do Amazonas estd abaixo de 60%, como mostra o anexo 1.

O elevado numero de beneficiarios e as pressées fiscais dai decorrentes foram os
principais fatores que motivaram a reforma da Previdéncia de 2019 que, entre
outras medidas, instituiu a eliminacdo gradual de algumas opcdes de
aposentadoria antecipada, embora aspectos de equidade do sistema também
fizeram parte do debate. Consequentemente, a reforma ajustou o valor dos
beneficios vitalicios principalmente para os individuos com renda mais elevada. As
principais reformas incluiram a eliminacao gradual da opc¢ao de aposentadoria
antecipada com base na duragao da contribuicao, aumentando substancialmente a
idade minima de aposentadoria para os individuos com renda mais elevada. A reforma
também introduziu maior progressividade nas aliquotas de contribui¢cao e endureceu
as regras de pensao para aqueles que recebem varios beneficios. Todas essas medidas
tornaram o sistema mais justo e sustentavel fiscalmente, mas algumas iniquidades
importantes permanecem.

A reforma da previdéncia de 2019 encontrou uma oposicdo significativa,
particularmente de sindicatos e outros grupos, que argumentaram que a reforma
do sistema previdenciario impactaria negativamente os individuos de baixa renda.
Os criticos apontavam que a Uultima série de reformas ndo havia sido suficiente para
lidar com privilégios generosos entre certos grupos de segurados. Eles também
alegavam que a lacuna de cobertura em meio aos altos niveis de informalidade no
mercado de trabalho poderia piorar devido a reducao da generosidade do beneficio e

7 A maioria dos casos de recebimento multiplo de beneficios inclui uma penséo por morte.

8 A transferéncia de crédito contributivo entre RGPS e RPPS ¢é possivel e sdo raros os casos de recebimento de
aposentadoria de velhice de ambos os sistemas.
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ao aumento da exigéncia de tempo de contribui¢do para a aposentadoria contributiva
para homens (que foi aumentada de 15 para 20 anos).

Apesar destes esforcos de reforma, as partes contributivas da aposentadoria no
sistema de seguridade social, incluindo o plano principal do RGPS, continuam a
gerar grandes déficits. Em 2021, o RGPS teve déficit de R$ 261 bilhdes, resultado de
contribuicdes insuficientes dos trabalhadores urbanos e de um setor rural altamente
subsidiado (figura 4). A previdéncia arrecadou R$ 4622 bilhdes em contribuicdes
(5,19% do PIB) e pagou R$ 709,6 bilhdes em beneficios (7,97% do PIB). Os déficits do
RGPS urbano e rural sdo semelhantes (-1,1% e -1,6% do PIB, respectivamente), com a
diferenca de que o regime de previdéncia rural arrecada muito pouca receita. De fato,
um plano de previdéncia rural mais se assemelha ao programa de assisténcia social
do que ao plano de previdéncia contributiva, ja que apenas 7% dos beneficios anuais
pagos aos beneficiarios rurais sao cobertos por impostos sobre produtos agricolas.

Figura 4. Receitas e beneficios do RGPS urbano (esquerda)
versus rural (direita) (2016-2022), em % do PIB
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Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social, 2016-2022, SEPREV/Ministério
da Previdéncia Social. Fonte do PIB: IBGE.

Nota: Outros beneficios previdenciarios RGPS (além de aposentadoria e
pensdes) estao incluidos nas despesas.

Infelizmente, estima-se que as economias fiscais geradas pela introducdo gradual
das medidas da reforma de 2019 sejam compensadas pelo aumento dos custos do
envelhecimento da populacao, e as despesas projetadas devem ainda superar as
receitas no médio a longo prazo. A duracdo média e a generosidade dos beneficios
de aposentadoria diminuirdo apenas muito gradualmente durante o préximo periodo
de transicao de 30 anos: espera-se que as taxas de substituicdo so se estabilizem no
novo nivel apdés 2050. No entanto, estas medidas nao serao suficientes para equilibrar
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receitas e despesas a médio prazo. O crescimento dos déficits das aposentadorias sera
retomado logo que os aumentos da idade da reforma atualmente legislados sejam
totalmente internalizados, por volta de 2030 (figura 5).
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Figura 5. Projecdo das receitas, despesas e déficits do RGPS
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Fonte: Simulacées do PROST do Banco Mundial utilizando dados do INSS.

Nota: As projecdes foram elaboradas na época da Reforma da Previdéncia.

Figura 6. Idade de aposentadoria ‘Novo 65’ necessaria para
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Fonte: Calculo dos autores com base nas Nagdes Unidas (2019).
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Serd impossivel continuar a compensar o envelhecimento da populacdao a médio
e longo prazo apenas com aumentos da idade de aposentadoria e serao
necessarias outras reformas. A figura 6 pergunta até quanto a idade "normal" de
aposentadoria de 65 anos precisaria aumentar para manter constante a taxa de
dependéncia da velhice. Como o Brasil € um dos paises que envelhece mais rapido na
Ameérica Latina, esse novo "normal" teria que passar para 72 anos em 2040 e 78 anos
em 2060. Obviamente, mudancas tao drasticas seriam dificeis de se alcangar devido
ao estado de saude da populacao e as realidades sociopoliticas. Portanto, um conjunto
mais diversificado de reformas precisa ser considerado, tendo em mente a
progressividade e a equidade do sistema previdenciario. O restante desta nota
considera quais aspectos dos planos de previdéncia RGPS e BPC poderiam ser
ajustados para atingir essas multiplas metas.
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3. EQUIDADE NO SISTEMA
PREVIDENCIARIO BRASILEIRO

O sistema previdenciario administrado pelo INSS apresenta multiplas fontes
potenciais de iniquidade. Como mostra a figura 7, estas resultam de: (i) alguns
trabalhadores receberem beneficios previdenciarios mais generosos do que outros
apoés contribuirem com o mesmo valor para o sistema previdenciario, ou (ii)
trabalhadores que receberam beneficios iguais terem contribuido com valores
diferentes. Além disso, muitas vezes o tratamento diferenciado ndo leva ao alivio da
pobreza. As quatro subsecdes seguintes concentram-se em analisar se ha de fato
motivos para um tratamento diferenciado se as desigualdades decorrerem de (1)
diferencas na duracao do recebimento do beneficio, (2) da interagdo do nivel minimo
de aposentadoria com os requisitos do tempo de contribuicao, (3) diferencas de
aliquota de contribuicao e politicas de tributacao, e (4) judicializacao da concessao de
beneficios.

Figura 7. Nove elementos que afetam a equidade no sistema de aposentadoria no Brasil
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Fonte: Elaborado pelos autores.
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Diferencas na duracao do recebimento do beneficio

1.

Idade da aposentadoria: O RGPS discrimina os trabalhadores em termos de
género e status urbano-rural, permitindo que eles se aposentem em diferentes
idades de aposentadoria: de acordo com as novas regras, as mulheres podem se
aposentar aos 62 anos, enquanto os homens sé podem fazé-lo aos 65 anos; os
professores do ensino primario e secundario se aposentam aos 57 e 60 anos para
mulheres e homens, respectivamente; e moradores da zona rural aos 55 e 60 anos.
Além disso, trabalhadores em empregos perigosos também podem se aposentar
mais cedo.

Expectativa de vida: As desigualdades também podem surgir devido as
diferentes expectativas de vida de certos grupos de beneficiarios. Por exemplo, as
mulheres tendem a viver mais do que os homens, o que se traduz no maior valor
esperado dos beneficios ao longo da vida. Da mesma forma, pessoas de renda
mais alta tendem a receber subsidios implicitos do plano de previdéncia porque,
estatisticamente, espera-se que vivam mais. A expectativa de vida é, portanto, util
para informar a politica de idade de aposentadoria e, por exemplo, as evidéncias
nao justificam as diferencas entre as idades de aposentadoria dos trabalhadores
urbanos e rurais no Brasil.

Elegibilidade para pensidao por morte: A duracao do beneficio de aposentadoria
depende da expectativa de vida do beneficiario principal da aposentadoria, bem
como do sobrevivente. Cerca de 10% dos beneficiarios atuais do RGPS recebem
mais de um beneficio. Na maioria desses casos, o segundo beneficio € uma pensao
por morte. Alguns individuos empregados também recebem uma pensao por
morte resultando em 'dupla renda’. Em ambos os casos, ha a possibilidade de
aumento dos padrdes de vida dos membros sobreviventes do domicilio, o que
nunca foi a intencdo do programa de pensao, principalmente projetado com um
Unico provedor de renda por familia em mente.

A interacao do valor minimo de aposentadoria
com os requisitos de tempo de contribuicao

1.

Requisitos minimos de contribuicdo: O RGPS estabelece periodos minimos de
contribuicdo diferenciados (reduzidos) para a elegibilidade a aposentadoria para
alguns grupos de trabalhadores. Por exemplo, mulheres, trabalhadores com
deficiéncia, professores do ensino fundamental e médio, bem como aqueles que
trabalham em condigbes de periculosidade a saude, podem contribuir por
periodos mais curtos.

Taxa de acumulagdo por ano de contribuicdao: A férmula de beneficios
previdenciarios RGPS nao é linear, recompensando 0s primeiros anos de
contribuicdo de forma mais generosa do que os anos posteriores. Assim, aqueles
gque chegam mais rapido a aposentadoria acumulam uma maior taxa de retorno
de suas contribuicdes.
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3.

Aposentadoria minima: Uma vez que dois tercos dos novos aposentados tém seu
beneficio de aposentadoria aumentado até o nivel da aposentadoria minima, o
subsidio associado a esta garantia é dispendioso para o sistema e contribui
substancialmente para os déficits do RGPS. A garantia de aposentadoria minima
também ¢é oferecida em um nivel relativamente alto — 8% acima do salario minimo
em termos liquidos — elevando os beneficidrios para os 5° e 6° decis de renda.®™°
Na medida em que esta transferéncia é financiada pelo orcamento geral, pode ser,
na pior das hipdteses, regressiva e, na melhor das hipoteses, ineficaz na reducao
da pobreza e na melhoria da desigualdade de rendimentos.

Diferencas de aliquotas de contribuicao
e politicas de tributacao

1.

Aliquota de contribuicdo: O RGPS permite que certos grupos de trabalhadores
contribuam menos para o plano de seguridade social com base em seu status de
emprego, gue nao esta necessariamente relacionado com a renda do contribuinte.
Por exemplo, trabalhadores autbnomos, bem como trabalhadores de pequenas e
meédias empresas e microempreendedores, tém taxas de contribuicao
preferenciais, e as contribuicdes dos empregadores variam significativamente. As
"contribuicdes" dos trabalhadores rurais, que sao melhor descritas como imposto
de vendas vinculado a produgao agricola, nem mesmo envolvem o registro do
nome do "contribuinte".

Desigualdades geracionais e geograficas: Algumas desigualdades resultam de
transferéncias intergeracionais, caracteristicas dos sistemas de reparticao Pay-As-
You-Go. Por exemplo, se os trabalhadores mais velhos recebem beneficios mais
generosos do que os trabalhadores mais jovens, isso pode criar uma sensacgao de
injustica. Da mesma forma, a maioria das receitas € arrecadada em regides mais
urbanizadas do pais, o que normalmente é assumido como um subsidio para as
partes mais pobres do pais. No entanto, se as aposentadorias mais altas, também
pagas aos residentes das regides mais urbanizadas, forem subsidiadas, entdao o
sistema pode estar transferindo recursos para areas mais ricas e de maior renda
do pais.

Judicializacao da concessao de beneficios

1.

Acesso arbitrario aos beneficios: Quando os beneficios sdo negados por meio de
processos administrativos regulares, individuos com melhor educagao ou melhor
informados frequentemente conseguem reivindicar os beneficios nos tribunais.
Por exemplo, 20% das solicitacbes de BPC previamente negadas sao

® O célculo faz referéncia aos decis de renda de https://www.statista.com/statistics/1251075/average-monthly-
income-percentile-brazil/

© Enguanto os trabalhadores com saldrio minimo tém 11% de contribuicdo previdenciaria, os aposentados que
recebem aposentadoria minima nao, o que introduz a diferenca nos niveis de renda na base liquida.
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eventualmente restabelecidas pelos tribunais. O grau de judicializagdo dos
beneficios negados por incapacidade é ainda maior.

O restante desta secao da nota examinara os principais fatores em cada um dos
guatro agrupamentos acima de forma integrada, avaliando quais fatores mais
contribuem para as iniquidades inerentes aos planos de previdéncia RGPS e BPC.

3.1 Diferencas na duracao do
recebimento do beneficio

O sistema previdencidrio administrado pelo INSS permite algumas opg¢des de
aposentadoria, e os trabalhadores se auto selecionam na que melhor se adapta as
suas circunstancias. As principais opcdes sdo: (1) aposentadoria por tempo de
contribuicdo (TdC), (2) aposentadoria por invalidez permanente, (3) aposentadoria
urbana por idade, (4) aposentadoria rural por idade e (5) aposentadoria nao
contributiva (BPC) (ver tabela 3 para requisitos de elegibilidade). Nas ultimas duas
décadas, o crescimento mais acentuado foi na solicitagcdo de aposentadoria urbana
por idade, devido a urbanizacao continua, bem como a expansao das opc¢oes
subsidiadas de contribuicdes para o RGPS (ver figura 8). A propor¢ao de aposentados
pela TdC também cresceu significativamente, substituindo um pouco as
aposentadorias por invalidez, dado que esse beneficio estava disponivel em idade
relativamente precoce e que os procedimentos de solicitacdo eram muito mais
simples do que os do beneficio por incapacidade.”

Ao estabelecer diferentes idades de aposentadoria para diferentes grupos
populacionais, o Brasil criou desigualdades significativas no sistema
previdenciario. Diferentes idades de aposentadoria sdo oferecidas com base no
género, local de residéncia, profissao e condi¢cdes de emprego. Além disso, essas
diferencas podem se complementar. Por exemplo, uma mulher que vive em uma area
rural pode se beneficiar tanto de seu género quanto de seu local de residéncia, o que
Ihe permitiria se aposentar 10 anos mais cedo em comparagao com um homem que
vive na cidade. A reforma da previdéncia de 2019 reduziu algumas dessas diferencas,
mas muitas delas continuam relevantes.

O maior foco da reforma de 2019 foi a reducdo da diferenca de idade ao se
aposentar por tempo de contribuicdo versus por idade. A primeira opc¢do esta sendo
eliminada na préoxima década, embora o efeito da diminuicao do fluxo de novos
aposentados por tempo de contribuic¢ao ja esteja sendo fortemente sentido (figura 9):
nos dois primeiros anos apoés a reforma, o nUmero de novos aposentados por tempo
de contribuicao diminuiu 37%, enquanto o numero de aposentados por idade
permaneceu dentro da faixa usual. No entanto, mesmo com fluxos reduzidos, em 2020

A queda acentuada nos pedidos de invalidez em 2020 provavelmente foi temporéria devido a lentiddo do
processo de certificagdo de incapacidade relacionado a Covid-19.
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0s aposentados por tempo de contribuicao constituiram aproximadamente o mesmo
Nnumero de aposentados que 0s que se aposentam por idade.

Tabela 3. Planos de aposentadoria RGPS e BPC
e requisitos de elegibilidade a beneficios (2023)

Opgdo de
Aposentadoria

Tempo de contribuicdo
(TdC, lei 42 (regular)) - 3
regras de transi¢do*

Tempo de contribuicdo
(TdC, lei 46 (especial))**

Tempo de contribuicdo
(TdC, lei 57
(professores))

Aposentadoria urbana
por idade

Aposentadoria rural por
idade***
Invalidez permanente

BPC - Idoso

BPC - Deficiéncia

Tempo Minimo
de Contribuigao
(feminino/masculino)

1) 30/35

2) 30/35

3)32/37

Vdlido para filiados antes
da reforma de 2019:

-15/15 para alto risco;

-20/20 para risco médio;

-25/25 o baixo risco

25/25 ou regras de
transi¢ao

15/20

15/15 de residéncia rural

12 meses

Ndo aplicado

Nao aplicado

Idade Minima
(feminino/masculino)

1) 58/63

2) idade + TdC é igual a
90/100

3) 57/60

Vilido para filiados apds a
reforma de 2019:

-55/55 para risco muito
alto;

-58/58 para risco médio;

-60/60 o baixo risco

57/60 ou regras de
transicao

62/65

55/60

N3o aplicado

65/65

Sem exigéncia de idade

Requisitos
Adicionais

1) idade minima
aumentando 6 meses
por ano

2) idade+TdC sobe 1
ponto ao ano

3) TdC cresce 6 meses
por ano

Redugdo de 5,10 ou 15
anos em relagdo aos
requisitos da regra de
transicdo

Redugdo de 5 anos em
relagdo aos requisitos
das regras de transigao
regulares

Renda domiciliar per
capita inferior a 1/4 de
salario minimo

Renda domiciliar per
capita inferior a 1/4 de
salario minimo

Notas: *Os requisitos de elegibilidade estdao a tornar-se gradualmente mais rigorosos apoés a reforma de
2019, na sequéncia de varias regras de transicdo; os trabalhadores com deficiéncia que se aposentam de
acordo com a lei 42 podem fazé-lo 5 anos antes. *Aposentadoria especial € concedida para trabalho em
condi¢des perigosas, por exemplo, ruidos e vibracdes, agentes quimicos (poeira e gases) ou agentes
biolégicos (bactérias, virus e outros microrganismos); Artigo 19.° da Emenda Complementar 103/2019
***Nao é exigida a comprovacao de contribuicao.
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Apesar da reforma, a compreensao das desigualdades produzidas pela durag¢do da
aposentadoria por contribuicdo continua relevante, ja que um grande
subconjunto de ja aposentados continuara a usufruir do subsidio associado ao seu
pacote de aposentadoria pelas préximas duas décadas. Uma das razdes pelas quais
a desigualdade regressiva decorre dessas diferencas de elegibilidade previdenciaria €
gue 0os membros com maiores saldrios e com maior apego ao mercado de trabalho
formal tendem a atingir o minimo de 30/35 anos de contribuicdo mais cedo e acabam
recebendo beneficios previdencidrios mais altos (74% a mais,” em média) em
comparacdo com aqueles que se aposentam aos 62/65 anos com 15/20 anos de
contribuicdo. Em 2021, a idade média desses aposentados da TdC estava proxima dos
55 anos, cerca de 5 anos mais jovem do que para 0s que se aposentam por idade
(figura 10). O dado também demonstra que essa opgao de aposentadoria subsidiada
foi mais prevalente entre os homens.

Figura 8. Parcela de trabalhadores que se aposentam
com diferentes aposentadorias RGPS e BPC®
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Fonte: InfoLogo e Anuério Estatistico da Previdéncia Social 2022/Ministério da

Previdéncia.

Nota: A categoria «aposentados por TdC» inclui os que se aposentam ao abrigo
da lei 42 (90% de todos os aposentados da TdC, incluindo 2% que se aposentam
com invalidez), da lei 46 (8% de todos os aposentados da TdC, incluindo 4% que
trabalham em condicdes de trabalho de médio e alto risco) e da lei 57 (2% de
todos os aposentados da TdC).

2 Dados administrativos da AEPS de 2021.

¥ 66% dos pensionistas se aposentam com aposentadoria minima.
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Figura 9. NUmero de aposentadorias urbanas por tempo de
contribuicdo concedidas, por faixa etaria do beneficidrio
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Fonte: AEPS 2022/Ministério da Previdéncia Social.

Figura 10. Nimero de aposentadorias urbanas por tempo de
contribui¢cdo concedidas, por sexo do segurado, segundo faixas etarias
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B Masculino ™ Feminino

Fonte: AEPS 2022/Ministério da Previdéncia Social.

Nota: As aposentadorias por tempo de contribui¢gao cessadas antes dos 65 anos
sdao ignoradas para efeitos de comparacao equitativa.
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Em média, aqueles que se aposentam por idade recebem beneficios por periodos
mais curtos do que aqueles que se aposentam por tempo de contribuicao.
Enquanto os beneficios urbanos associados a aposentadoria por idade duram, em
média, 15,4 anos, os associados a aposentadoria por tempo de contribuicao tém
duracao média de 20,4 anos (tabela 4). O efeito é quase exclusivamente atribuivel aos
homens, para os quais a diferenca na duragdo média do beneficio entre as duas
opcOes de aposentadoria foi de 8,4 anos. Embora a parcela dessas aposentadorias
subsidiadas continue a diminuir entre os novos aposentados, sua participacao entre
0s aposentados existentes serd alta nas préximas 2 a 3 décadas.

Tabela 4. Duracgdo do beneficio cessado em
2019 e valor médio dos beneficios em 2021

Duragdo do beneficio, Valor médio mensal
2019 (anos) do beneficio, 2021 (RS)
Aposentadoria por TdC 20,4 2532
Aposentadoria por idade, urbana 15,4 1456
Aposentadoria por idade, rural 19,0 1103
Pensdo por morte urbana 16,5 1704
Pensdo por morte rural 16,5 1096

Fonte: AEPS 2021.

As diferentes idades de elegibilidade para a aposentadoria nas zonas rurais e
urbanas sdo igualmente injustificadas por razées de mortalidade. A Tabela 4
mostra que a duracao média da aposentadoria rural por idade, concedida 5 anos mais
jovem, dura 19,0 anos, em comparagcao com a aposentadoria urbana por idade que
dura 15,4. A diferenca seria ainda maior se os numeros fossem ajustados para as taxas
de mortalidade rural entre 55 e 65 anos. De fato, a andlise das idades em que as
aposentadorias rurais versus urbanas por idade sdao cessadas mostra que as
aposentadorias rurais experimentam taxas de mortalidade muito semelhantes as dos
seus homologos urbanos (figura 11). Essas estatisticas contradizem um equivoco
popular de que os trabalhadores rurais morrem muito mais jovens. Eles também nao
estdo necessariamente envolvidos em trabalhos fisicos mais dificeis, ja que trabalhos
com saldrios mais baixos em dareas urbanas podem ser igualmente exigentes
fisicamente. Por ultimo, a justificativa destas diferencas de idade com o argumento
de que as zonas rurais sdo mais pobres é igualmente falha, uma vez que a
remuneracao média dos trabalhadores nas zonas urbanas ndo se aplica quando se
considera o conjunto de trabalhadores urbanos que se aposentam por idade. Além
disso, a consideracao da pobreza seria melhor abordada por meio da eliminagao da
pobreza em vez de programas de aposentadoria. Portanto, é dificil encontrar uma

“ O ano foi escolhido para evitar os efeitos da COVID-19.
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justificativa estatistica ou tedrica para manter as diferencas de idade na elegibilidade
a aposentadoria entre trabalhadores rurais e urbanos.

Figura 11. Beneficios cessados como proporcdo do total de beneficios
previdencidrios em 2019 por faixa etaria (aposentadoria por idade)
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Fonte: AEPS 2019.

O Brasil esta reduzindo gradualmente a diferenca de género para os trabalhadores
urbanos para 3 anos, mas ainda mantém uma diferenca de 5 anos nas areas rurais.
A maior expectativa de vida feminina é um fato estatistico bem estabelecido em todo
o mundo. No Brasil, a analise da duragao do beneficio sugere que as mulheres que se
aposentam por idade recebem o beneficio 3,5 anos a mais do que os homens.
Novamente, a diferenca seria ainda maior se os numeros fossem devidamente
ajustados para a mortalidade feminina em idades mais jovens, enquanto os homens
ainda nao estao aposentados. Enquanto isso, a maioria dos paises da OCDE ja igualou
as idades de aposentadoria entre os géneros e elas estdo se tornando mais raras
mesmo na Ameérica Latina (figura 12).

As diferencas de idade de aposentadoria devidas a uma profissdo ou condicdes
de emprego especificas sdo dificeis de se justificar. Por exemplo, no Brasil,
professores podem se aposentar muito mais cedo do que outros trabalhadores.
Engquanto a maioria dos representantes dessas profissdes se aposenta por meio do
regime do funcionalismo publico, alguns estao contribuindo para o RGPS. Os
membros do RGPS que trabalham em condicbes perigosas tém privilégios
semelhantes de aposentadoria antecipada. E dificil apresentar uma justificativa para
a antecipacao das idades de aposentadoria dos professores, mas pode haver
preocupacdes legitimas sobre o trabalho em condi¢cdes perigosas por periodos
prolongados. No entanto, estas preocupacdes poderiam ser melhor abordadas através
da criagao (1) de oportunidades de reconversao mais faceis, (2) da reavaliacao da lista
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de profissbes em que a aposentadoria antecipada se justifica e (3) do ajuste das
politicas de compensacao e das taxas de contribuicao dos empregadores, de modo a
gue os trabalhadores em empregos perigosos e 0os seus empregadores pudessem
criar poupancgas de aposentadoria adicionais suficientes para suprir a diferenca entre
a aposentadoria dos trabalhadores dos empregos atuais e a idade normal de
aposentadoria. Infelizmente, as atuais contribuicbes adicionais patronais ndao sao
suficientes: por exemplo, durante um periodo de contribui¢cdao de 25 anos, o prémio
de contribuicao de 6% para ocupacdes de alto risco resulta em contribuicdes extras
totais no valor de 150% do salario anual, enquanto o recebimento de aposentadoria 5
anos antes para um trabalhador com taxa de reposicao de 100% vale 500% do salario
anual. Portanto, da forma como estd, o restante dos contribuintes do RGPS esta
subsidiando os custos trabalhistas de trabalhos perigosos, o que reduz os incentivos
dos empregadores para melhorar as condi¢cdes de trabalho e reduzir o nUmero de
trabalhadores expostos a ambientes nocivos.

Figura 12. Idade legal de aposentadoria para mulheres e
homens nos paises da OCDE e da América Latina e Caribe
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Fonte: OCDE/BID/Banco Mundial 2014, OCDE 20719.

Em vez disso, a heterogeneidade da expectativa de vida é um fator mais
importante a ser considerado ao definir as idades de aposentadoria. Nesta area, as
diferencas de rendimento podem ter uma importancia descomunal. Por exemplo, nos
Estados Unidos, um homem de 40 anos no 1° quartil de distribuicao de renda pode
esperar viver 10 anos a menos do que um homem no 4° quartil, enquanto a diferenca
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para mulheres de 40 anos é de 6 anos (Chetty et al. 2016). Também ¢é importante
distinguir entre expectativa de vida saudavel e expectativa de vida geral. E dificil
insistir em idades de aposentadoria mais elevadas se as pessoas acrescentarem
sobretudo anos insalubres as suas vidas, mesmo na presenca do envelhecimento
demografico global e do aumento das despesas com aposentadorias. Portanto, o
sucesso de programas preventivos de saude é de fundamental importancia ndo sé
para a melhoria da vida dos brasileiros, mas também para a sadde do sistema
previdenciario brasileiro.

Por fim, os beneficios de pensdo por morte também precisam ser ajustados a
transicdo demografica e as mudancgas no mercado de trabalho. O nimero de novos
beneficios de pensdao por morte atribuidos a cada ano é proximo de um ter¢co dos
novos beneficios de aposentadoria®™ e a participacdo do custo do programa de pensdo
Nnos gastos gerais com previdéncia do RGPS é igualmente alta, em cerca de um terco.
Esse indice deve crescer ainda mais a medida que o Brasil envelhece, e a parcela dos
gastos com beneficios de sobrevivéncia deve crescer com isso. Como mostra a tabela
4, 0 beneficio médio de pensdo por morte dura em média 16,5 anos. Os cdnjuges com
mais de 55 anos recebem 72% de todos os beneficios de sobrevivéncia, sendo 92%
desses conjuges do sexo feminino. Por isso, a maioria dos beneficiarios de pensdes por
morte sdo vilvas que ja ndo tém filhos pequenos para sustentar e que muitas vezes
tém o seu proprio salario ou rendimento de aposentadoria para se sustentarem: em
2021, 0 numero de beneficiarios de RGPS com multiplos beneficios situou-se em 3,454
milhdes, enquanto o ndmero de vidvas com mais de 55 anos constituiu 6,402 milhdes).
Historicamente, a pensao por morte do RGPS era igual ao valor da aposentadoria do
falecido, o que para a maioria das vilvas trabalhadoras ou aposentadas significava
gue o seu nivel de vida aumentava apds a morte do cénjuge (embora seja geralmente
aceito que, para manter o mesmo nivel de vida, o cdnjuge vilvo precisa apenas de
cerca de 70 por cento do rendimento anterior combinado de ambos os cénjuges)

Embora a reforma de 2019 tenha tentado reduzir os gastos com pensdes por
morte, na pratica os gastos gerais diminuiram apenas marginalmente, em parte
devido a alta incidéncia dos beneficios minimos de aposentadoria. A pensdo por
morte foi reduzida para 60 por cento da aposentadoria do falecido para os
sobreviventes solteiros e, no caso de beneficios multiplos do RGPS, o menor beneficio
€ agora reduzido através de uma escala progressiva. No entanto, o efeito fiscal dessa
medida foi limitado. Se em 2019, antes da reforma da previdéncia, a média de novos
beneficios de pensao por morte era de 102% da média da aposentadoria original, em
2021, apds a aplicagdao das novas regras, ficou em 98%. O efeito limitado da medida é
altamente influenciado pela aposentadoria minima, que ainda é aplicada
individualmente a cada beneficio, em vez da soma de todos os beneficios recebidos
por um individuo. A redugao progressiva do segundo beneficio RGPS também soé
comeca acima do valor da aposentadoria minima.

> A aposentadoria por idade, por tempo de servico ou por invalidez é considerada aposentadoria
primaria/original.

O Sistema Previdenciario Brasileiro sob a 6tica da equidade 29



3.2 A interacao do beneficio minimo
de aposentadoria com os requisitos
de tempo de contribuicao

No Brasil, o tempo minimo de contribuicio para aposentadoria por tempo de
contribuicdo deixa algumas pessoas desprotegidas e diminui a lisura do sistema.
Para ter direito aos beneficios contributivos, as regras do RGPS exigem 15 anos de
contribui¢cao para mulheres e trabalhadores de atividades de alto risco e 20 anos para
homens (contra 15 anos apds a reforma de 2019). No entanto, alguns trabalhadores
contribuem menos anos, perdendo todas as suas contribui¢cdes anteriores e acabando
por subsidiar outros membros do RGPS. Aqueles que nao conseguem se qualificar
para a aposentadoria contributiva e também ndo passam no teste de pobreza
associado aos beneficios do BPC "caem em um vazio" entre os dois programas e nao
podem reivindicar nenhum beneficio de renda na velhice. Isso afeta mais
frequentemente os trabalhadores de renda média-baixa que se encontram a margem
dos mercados de trabalho formal e informal, e é especialmente prevalente entre os
trabalhadores por conta propria.

E provavel que o nimero de homens que se encontrem sem uma renda na velhice
tenda a crescer nos préximos anos. O periodo de contribuicdo minimo para homens
aumentou de 15 para 20 anos apenas recentemente, apds a reforma de 2019, e seu
efeito ainda ndo esta totalmente refletido nos dados de beneficiarios. Embora o Brasil
esteja tentando subsidiar a formalizagcdo por meio de aliquotas substancialmente
menores de contribuicdes e impostos, os ganhos de cobertura entre os trabalhadores
de menor renda tém sido limitados, como discutido na secao 3.3.

A primeira vista, as regras parecem ser relativamente
justas, pelo menos para os abrangidos: embora as
condicdes de elegibilidade para a aposentadoria sejam
diferentes, a formula para calcular o beneficio mensal
(BM) em todas as opc¢des de aposentadoria contributiva
€ a mesma.”® O beneficio é baseado no rendimento
meédio do individuo (média dos salarios de contribuicado
indexados a inflagdo — ACS) e na duragao de seu tempo BM: Beneficio mensal
de contribuicao, calculado conforme a equacgao abaixo. SMC: Salario médio de
O teto do beneficio, que ficou em 5,7 salarios minimos
no ano de 2023, atinge apenas menos de 1% dos novos
aposentados RGPS e BPC (2% para quem se aposenta
com aposentadoria urbana).

BM = SMC x (60% +
2% para cada ano
superior a 15/20 anos

de contribuicédo) (f/m)

contribuicao

® A excegdo a regra é concedida aqueles que estdo se aposentando sob as regras de transicdo do TdC (3) na
Tabela 3. Esses aposentados podem se aposentar com 100% do salario médio da carreira.
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No entanto, a aposentadoria minima efetivamente torna a férmula do beneficio
obsoleta para a maioria das pessoas. A aposentadoria minima equivale a um salario
minimo e ficou em R$ 1320 em 2023. Como foi mostrado na subsecdo anterior na
figura 8, ela se aplica a 20% dos novos beneficidrios por TdC, 62% dos novos
beneficiarios urbanos que se aposentam por idade, 70% daqueles que se aposentam
por invalidez e perto de 100% dos novos beneficios de aposentadoria restantes. No
geral, de todos os beneficios de aposentadoria do RGPS e BPC pagos pelo INSS, 66%
das aposentadorias urbanas, 98% das rurais e 73% de todas as aposentadorias
equivalem a um saldrio minimo (figura 13). Curiosamente, de 2019 para 2021, a parcela
de Dbeneficidrios urbanos que recebem aposentadoria minima aumentou
acentuadamente devido a uma menor parcela de novos aposentados de renda mais
alta que se aposentam por meio do TdC apds a reforma de 2019.

Figura 13. Parcela dos beneficios de aposentadoria RGPS
e BPC concedidos iguais a aposentadoria minima
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Fonte: Calculos dos autores com base em Infologo/Ministério da Previdéncia
Social.

Nota: Os calculos incluem aposentadoria por tempo de contribuicao,
aposentadoria por idade, aposentadoria por invalidez e BPC.

Este nivel de aposentadoria minima, especialmente para uma aposentadoria ndo
contributiva destinada a prevenir a pobreza, é comparativamente elevado. O Bolsa
Familia € um programa de prevencao a pobreza para a populagcao em geral, e seu
limite de elegibilidade e niveis de beneficios sao muito menores (tabela 5). Além disso,
a garantia minima de aposentadoria atualmente é fixada no patamar do salario
minimo, sendo 8% maior que o salario minimo liquido, devido a iseng¢ao de
contribuicdes previdenciarias sobre a aposentadoria. Uma aposentadoria minima que
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equivale ao saldrio minimo também é alta para os padrdes internacionais, uma vez
gue geralmente é considerado apropriado que aqueles que estao trabalhando
ativamente sejam remunerados mais do que aqueles que recebem uma
aposentadoria e podem desfrutar de seu lazer. Em 2021, 66% dos novos aposentados
(71% das mulheres e 57% dos homens) se beneficiaram da garantia de aposentadoria
minima, o que os colocou no quinto decil de renda. Essa parcela provavelmente
continuara a crescer devido as menores taxas de reposicao geradas pela nova formula
de calculo do beneficio que esta sendo gradualmente implementada apds a reforma
de 2019.

Tabela 5. Limites de elegibilidade e valores de beneficios em
programas de prevencado a pobreza para idosos (BPC) e para a
populagcdo em geral (Bolsa Familia), 2023

Limite de elegibilidade, Valor mensal
RS per capita/més do beneficio

RS 600 por familia, mais
Bolsa Familia 218 RS 150 por crianga com menos de 6 anos, mais

RS 50 por crianga de 7 a 17 anos e mulheres gravidas
BPC 330 RS 1.320 por pessoa com mais de 65 anos

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social, Familia e Combate a Fome, referéncia de novembro de 2023.

O periodo de contribuicdo minima arbitrariamente definido em combina¢cdo com
a formula de beneficios nado lineares e a garantia minima de aposentadoria
relativamente alta desencorajam histéricos de contribuicdo mais longos. Para
aqueles que nao esperam atingir uma aposentadoria superior ao beneficio minimo
(66% dos aposentados), todas as contribuicdes pagas apds atingir a elegibilidade
minima para a aposentadoria sao um imposto puro. Infelizmente, os vinculos formais
do mercado de trabalho para pessoas de menor renda sdo mais fracos, de modo que
essa parcela da populagdo € mais sensivel aos incentivos a formalizagcdo e tem maior
probabilidade de otimizar seus periodos de contribuicdao. Portanto, o resultado
mostrado na figura 14 é previsivel: o tempo de contribuicao mais frequente de quem
tem direito a uma aposentadoria minima é de 15 anos, com apenas 9% dos individuos
contribuindo por mais de 25 anos.
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Figura 14. Tempo de contribuicdo dos beneficiarios que se
aposentaram com beneficio minimo previdenciario em 2018
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Fonte: SEPREV/Ministério do Trabalho.

Nota: Nao havia informacdes sobre o histérico de contribuicdes dos individuos
que eventualmente nao atenderam aos requisitos minimos para a
aposentadoria, o que potencialmente se estende ao lado esquerdo da
distribuicdo. Com a reforma de 2019, o pico do grafico deve se aproximar dos 20
anos de contribuicao para os homens nos proximos anos.

Nao surpreendentemente, a taxa interna de retorno (TIR)"” sobre as contribuicées
feitas por aqueles que se aposentam com aposentadoria minima é alta, mas
diminui acentuadamente a medida que o histérico de contribuicées se alonga (ver
figura 15). Os aposentados que estdo nos decis mais baixos das contribuicdes totais
vitalicias e s6 contribuem durante 15 anos atingem uma taxa interna de retorno real
meédia de 12%, o que implica um subsidio injustamente elevado. Aqueles que pagaram
a maioria das contribui¢des, caindo no 10° decil de contribuicdes feitas, e que
contribuiram ao longo de 25 anos recebem 0% de taxa interna de retorno real.
Portanto, a politica de beneficios minimos gera grande desigualdade mesmo entre
0s aposentados mais pobres, que recebem o beneficio minimo.

Mesmo para quem estd contando com uma aposentadoria acima do patamar
minimo, a formula do beneficio RGPS desestimula periodos de contribuicao mais
longos, uma vez atingido o tempo minimo de contribuicdo. Como a férmula
concede 60% do salario médio nos primeiros 15/20 anos (3% a 4% ao ano de
contribui¢cdao) e apenas 2% depois disso, o "retorno" das contribuicdes posteriores
diminui.

7 ATIR é calculada hipoteticamente assumindo que as contribuicdes para a aposentadoria sdo desviadas para
uma conta remunerada, a partir da qual uma aposentadoria igual a prometida pelo plano de repartigao e
eventualmente paga para o periodo igual a esperangca média de vida. A TIR € uma taxa de juros real que
esgotaria totalmente a conta hipotética no ultimo pagamento da aposentadoria.
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Figura 15. Taxa interna de retorno por decil das contribui¢cdes feitas para
aposentados urbanos com beneficio previdenciario minimo em 2018
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Fonte: SEPREV/Ministério da Previdéncia Social.

Nota: As linhas coloridas representam diferentes decis da distribuicao dos
valores das contribuicées pelos beneficidrios de aposentadoria durante sua
vida profissional.

Proposta de reforma do beneficio minimo

Tendo em conta os grandes desafios de sustentabilidade que o sistema de
aposentadoria enfrenta e as desigualdades inerentes a garantia da aposentadoria
minima, a reforma da aposentadoria minima é vital, juntamente com medidas
compensatérias na provisdo de aposentadorias sociais. A atual politica de
aposentadoria minima também reduz os incentivos a contribuicao, reduz a eficiéncia
da prevencdo da pobreza™ para os grupos de renda mais baixa e bloqueia os efeitos
de muitas medidas da reforma da previdéncia de 2019. Atualmente, o Brasil oferece
uma "garantia de beneficio minimo" para a maioria dos idosos por meio de trés
programas: (i) a garantia de aposentadoria minima; (ii) a pensdo rural (de fato ndo
contributiva); e (iii) a aposentadoria social do BPC. Essa mistura de programas é
fiscalmente cara e contém varios elementos de design que a tornam insustentavel e

8 A eficiéncia da prevengao da pobreza é baixa, porque o mesmo numero de pessoas poderia ser retirado da
pobreza com gastos mais baixos por beneficiario.
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distorcida. Uma série seguinte de mudancas de desenho nos trés beneficios
melhoraria sua equidade e consisténcia e aumentaria sua eficiéncia: 1) reformar o
beneficio minimo garantido de aposentadoria contributiva, rateando a generosidade
do beneficio com o numero de anos de contribuicdo e removendo o tempo minimo
de contribuicao; 2) rever o nivel do beneficio do BPC para repor os incentivos a
contribuicdo para o sistema previdenciario; e 3) consolidar o BPC com as
aposentadorias rurais.

Seria mais justo avaliar a generosidade da aposentadoria minima com o niumero
de anos que os individuos contribuiram para o sistema durante a sua vida ativa.
Atualmente, o valor minimo da aposentadoria é fixado como equivalente ao salario
minimo, mas apenas quem faz pelo menos 15 anos de contribuicao recebe algum
beneficio. A reforma proposta retiraria a contribuicao minima de 15 anos, deixando de
penalizar aqueles com histérico de trabalho mais curto® Ao mesmo tempo, o
beneficio deixaria de ter seu piso atual elevado e, em vez disso, o piso seria
proporcional aos anos de contribuicdo. Um trabalhador com histérico contributivo
completo (35 anos para os homens no momento) continuaria a ter direito a uma
aposentadoria minima completa, enquanto um com 5 anos de contribui¢cao teria
direito a 5/35 desse valor. Apenas essa parte contributiva do beneficio seria extensivel
aos dependentes sobreviventes (por meio da pensdao por morte) e incluiria o
pagamento da 13® aposentadoria. Para aqueles que nao tenham direito a
aposentadoria integral, o beneficio do BPC poderia ser usado para complementar a
diferenca de renda, conforme discutido a seguir.

O BPC poderia entao ser coordenado com essa nova aposentadoria contributiva
para garantir que todos os idosos permanecam fora da pobreza. De acordo com a
pratica usual na maioria dos paises, o beneficio do BPC poderia ser gradualmente
reduzido em termos reais (mantendo seu valor nominal) para se tornar inferior a
aposentadoria minima contributiva, incentivando a formalidade e trazendo equidade
ao sistema. Além disso, para os idosos que tém direito a apenas uma parcela da
aposentadoria contributiva por causa do curto histérico contributivo, o BPC
complementaria a renda. Para os idosos sem aposentadoria contributiva (como os que
trabalharam na informalidade a vida toda), o BPC seria pago integralmente (figura 16).
Esse desenho tornaria, de fato, universal a protecao minima na velhice e eliminaria o
teste de renda atualmente aplicado ao BPC. Esta abordagem universal nao seria
excessivamente dispendiosa, uma vez que a maioria das pessoas idosas ja recebe
algum beneficio agora, mas ajudaria a amenizar o desafio politico de uma reforma e
a reduzir as ineficiéncias administrativas.

1 Sem a mudanga na formula do beneficio, um individuo estaria acumulando de 3% a 4% do salario por ano de
contribuicido nos primeiros 20/15 anos (masculino/feminino) e 2% depois disso.
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Figura 16. Consolidagdo dos componentes da aposentadoria por idade (BPC
e aposentadoria rural) e da garantia previdenciaria minima proporcional
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Fonte: Elaborado pelos autores.

A poupanca gerada por esta reforma aumentaria a sustentabilidade fiscal do
sistema sem aumentar a pobreza. Como a aposentadoria minima responde por
grande parte dos beneficios previdenciarios concedidos anualmente, a reforma teria
um impacto fiscal consideravel. De acordo com a nossa proposta, se a taxa de retorno
implicita for mantida em 4 a 6 por cento, ndao sé para agueles com uma carreira
profissional completa de 35 anos, mas também para aqueles com carreira parcial
(rateando o valor minimo da aposentadoria), a economia total nos gastos atuais com
aposentadoria seria de 36 por cento. Mesmo contabilizando o aumento dos gastos
com o BPC, a economia total ainda seria de cerca de 30% de todos os gastos correntes
com beneficios minimos, ou R$ 80 bilhdes por ano (0,9% do PIB). Para se ter uma ideia,
0s gastos com o BPC atualmente sdo de R$ 76,5 bilhdes por ano (R$ 34 bilhdes com
BPC-idosos e R$ 42,5 bilhdes com BPC-deficientes).

O nivel atual do BPC é alto pelas comparacgdes internacionais (figura 17), portanto,
uma reducgdo do beneficio para cerca de 80% nao deve ser vista como drastica.?°
A generosidade da atual aposentadoria nao contributiva do BPC no Brasil s6 é similar
a de Trinidad e Tobago. Na Australia e na Nova Zelandia, a aposentadoria nao
contributiva também é alta, mas esse beneficio é universal e ndo é complementado
por um plano pay-as-you-go. Da forma como esta desenhado, o BPC cria incentivos

20 A reducgao do BPC em 20% ¢ escolhida apenas para fins ilustrativos. O valor do BPC deve ser visto como uma
escolha politica a ser determinada em relagdo a outros programas de redugao da pobreza e ao custo de vida
dos idosos.
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incompativeis com o restante do sistema. Em primeiro lugar, com um valor igual a
aposentadoria minima contributiva, a aposentadoria do BPC prejudica os incentivos
para que os individuos contribuam ao longo de sua vida ativa e ndo é justa com os
trabalhadores de baixa renda que contribuiram para o sistema previdenciario. A
aplicacao do teste de renda ao beneficio do BPC também ndo é justa: um unico idoso
com renda inferior a 25% do saladrio minimo tem direito a um beneficio do BPC,
elevando sua renda para 125% do salario minimo, enquanto uma pessoa com renda
pouco acima de 25% do salario minimo é desqualificada para o recebimento do BPC.
deixando o segundo muito mais pobre que o primeiro.? Em segundo lugar, como
discutido anteriormente, o salario minimo nao é uma medida adequada de
necessidade. Eventualmente, uma vez atingido o nivel desejado de beneficio nao
contributivo, a indexacao desse beneficio a uma cesta de consumo minimo seria
muito mais adequada, se o objetivo do beneficio for proteger os beneficidrios da
pobreza.

Figura 17. Niveis de aposentadorias ndo contributivas nos paises
da OCDE e da ALC, em comparag¢do com o rendimento per capita
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Fonte: OCDE (2021).

Assim, a reforma proposta oferece multiplas vantagens. Melhora os incentivos para
contribuir, aumenta a equidade e aumenta a sustentabilidade fiscal do sistema de
aposentadorias. Além disso, a proposta relativa ao beneficio assistencial consolidado
reduziria a carga administrativa sobre os individuos, o Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) e os tribunais (ver subsecao 3.4), a0 mesmo tempo em que garantiria que

2 Um domicilio de dois idosos com renda inferior a 25 salarios minimos por pessoa receberia dois beneficios do
BPC.
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toda a populacao idosa estivesse protegida contra a queda na pobreza. Como a lacuna
de cobertura e as taxas de pobreza entre os idosos sao mais prevalentes nas regides
do nordeste e nos bolsdes urbanos de pobreza, a introducao de beneficios universais
com procedimentos de concessao simplificados provavelmente beneficiaria mais os
idosos desfavorecidos que la vivem.

3.3 Diferencas de aliquotas de
contribuicdao e o papel da tributacao

O Brasil oferece algumas opc¢des para declarar rendimentos do trabalho para fins
de tributacdo, com respectivas aliquotas de contribuicdo diferenciadas para
aposentadorias (tabela 6). Muitos governos tém regimes tributarios diferentes que
dependem do nivel de renda ou do modo de trabalho de um contribuinte, mas
diferenciar as aliquotas de contribuicao previdenciaria € outra questao. As diferencas
de regime fiscal sdao geralmente justificadas pela dificuldade em cumprir e fazer
cumprir as leis fiscais, pela necessidade de progressividade da renda na cobranca de
impostos, promog¢ao ou protecao de certos modos de trabalho, etc. Os demais
cidadaos sao entdo convidados a suportar uma carga fiscal mais pesada. No entanto,
a abordagem brasileira vai um passo além e tenta engendrar subsidios cruzados
implicitos nao apenas entre toda a sociedade por meio do regime tributario, mas
também dentro do grupo menor de membros do RGPS. Uma forma do sistema
previdenciario tentar fazer isso é diferenciando as aliquotas de contribuigao individual
com base na renda, entre 7,5% para os trabalhadores com salario minimo e 14% para a
faixa de renda mais alta. Embora esta ndo seja uma abordagem muito usual em outros
paises, esse mecanismo é claramente progressivo e transparente. No entanto, outras
diferencas nas taxas de contribuicao com base na profissao sao dificeis de justificar,
pois nao deixam nitida a linha entre tributagao e contribuicado, e entre beneficios nao
contributivos e contributivos, diminuindo a confianga no sistema.
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Tabela 6. Regime fiscal e cobertura previdenciaria

. Plano de Contribuicao Contribuigao X0 CUTIGES
Salletil Beneficio do Empregado da empresa S A
pree P SIMPLES
Empregados
Plano 7,5 a 14% do 20% (ndo limitado ao teto do RGPS) + Aliquotas iniciais
Empregados? .. .
Completo salario 1,2 ou 3% de SAT (podem ser variam de 4% a
reduzidas em até 50% ou aumentadas 15,5%, incidentes
Trabalhador Plano 7,5 a 14% do em até 100%, em razdo do Fator sobre a receita bruta
Avulso® Completo saldrio Acidentério de Prevencdo). da empresa.
0,
Emprleg:_:\dos Plano 7,5’a.14An do 8% + 0,8% SAT _
Domésticos? Completo salario

Contribuintes individuais

Plano 20% da _ _
Completo remuneracao
0, 0,
Autonomo Plano b . - 20% do valor da remuneragao 2,5 @ 9,59% da
Completo remuneragao receita bruta
Plano 11% do salario

Simplificado® minimo

Aliquotas iniciais
variam de 4% a

[} -
Empresarios® Plano 11% do pré 20% do valor do pré-labore 15,5%, incidentes
Completo labore -
sobre a receita bruta
da empresa.
Plano 5% do salario
MEI . e .. - -
Simplificado  minimo
Plano 20% do salario _ _
Completo de contribui¢dao
Plano 11% do salario

Facultativos Simplificado  minimo B B

Baixa 5% do salario
renda®f minimo

Segurado especial

1,2% do valor
bruto da - -
comercializagao

Segurado Plano
especial Simplificado

Fonte: SPREV/Ministério da Previdéncia Social.

Notas:
a) Aliquotas incidentes progressivamente sobre o salario contributivo mensal, observado o limite maximo
de contribuicao (teto) do RGPS.

b) Se forem prestados servicos a empresa, esta retém e cobra a contribuicdo dos trabalhadores
independentes.

c) Os optantes pelo Plano Simplificado ndo podem prestar servicos a empresas.

d) A sociedade retém e recolhe a contribuicao do empresario.

e) Pessoa sem rendimentos proprios exclusivamente dedicada ao trabalho doméstico no ambito da sua
residéncia, desde que pertenca a uma familia de baixos rendimentos.

f) Considera-se de baixa renda uma familia com renda mensal de até 2 salarios minimos.
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Por exemplo, o plano de previdéncia para residentes rurais dificilmente pode ser
considerado contributivo, embora seja classificado como tal. Pequenos
agricultores, pescadores, mineiros, silvicultores e populagdo indigena tém direito a
uma aposentadoria minima igual a um salario minimo de acordo com a categoria de
"contribuinte especial'. As pessoas nessa categoria devem contribuir com uma
aliquota de 1,3% sobre as vendas de produtos agricolas, mas na esséncia o plano
funciona como um regime previdenciario ndo contributivo: uma comprovacao de
atividade econdmica na area rural por 15 anos satisfaz os critérios de elegibilidade da
aposentadoria, mas também uma autodeclaragcdo de residéncia rural. Para se
aposentar com beneficio superior ao minimo, o morador rural tem a opc¢ao de
contribuir com 20% do salario acima do salario minimo e se aposentar por tempo de
contribuicdo de acordo com as regras regulares do RGPS. No entanto, 98% da
populacdo rural se aposenta com aposentadoria minima. A proposta inicial da reforma
de 2019 tentou endurecer os requisitos para a aposentadoria rural, exigindo alguns
anos de contribuicao formal, mas o dispositivo foi rejeitado pelo Congresso Nacional.
Claramente, prevalece um sentimento popular de que as areas rurais sao pobres e
devem ser subsidiadas, mesmo que as condi¢bes de vida em bolsées de pobreza
urbana possam ser tao duras. Isso é parcialmente resolvido com a oferta de um
beneficio ndo contributivo do BPC para residentes urbanos pobres, mas é oferecido
em idades mais avanc¢adas e nao inclui uma 132 parcela ou um beneficio de pensao
por morte, levantando questdes sobre a |dgica de tratamento diferenciado com base
na residéncia.

As contribuicdes dos microempreendedores também sdo altamente subsidiadas,
o que muitas vezes é utilizado por individuos de alta renda (figura 17). Com uma
aliquota de contribuicao muito menor do que a de outros trabalhadores urbanos, o
regime MEI (Microempreendedor Individual) oferece acesso a um pacote completo de
beneficios, incluindo o beneficio de pensao por morte. Ha muitas evidéncias
anedodticas de que as menores aliquotas de tributagdo e contribuicdo criaram
incentivos para que as empresas "contratassem" funcionarios como trabalhadores
MEI, mesmo que suas funcdes se assemelhem principalmente a uma relagao
empregado-empregador. Em 2021, cerca de 10% dos contribuintes do RGPS
declararam este regime contributivo, somando apenas 1% das receitas do RGPS.
Diante das evidéncias, seria l6gico ao menos limitar o uso desse beneficio apenas a
trabalhadores de baixa renda.

Por fim, os proprietarios de pequenas empresas (Pessoa Juridica ou PJ) que
pagam impostos sob o regime SIMPLES?? podem fixar eles mesmos sua base de
contribuicdo, independentemente de sua renda real (prolabore, saldrio-base
autodeclarado). Embora a aliquota de contribuicao seja fixada para esse grupo em
1%, a arbitrariedade da base de contribuicao selecionada também torna o valor da
contribuicdo arbitrario. Isso nao seria um problema se o nivel do beneficio
previdenciario correspondesse ao histdrico de contribuicdes. No entanto, dado que a

22 Ver regime tributario do SIMPLES Nacional na Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006.
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aposentadoria minima é fortemente subsidiada, o acordo oferece uma taxa de retorno
implicita muito atraente, introduzindo outra fonte de tratamento desigual que
beneficia mais de 20% dos individuos de alta renda, como mostra a figura 18.

Figura 18. Regime tributario por decis de renda
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Fonte: Calculos da ferramenta de microssimulacao BraSim do Banco Mundial,
com base em dados da PNADC 2017.

O alinhamento das taxas de contribuicdo para a aposentadoria entre todos os
tipos de trabalhadores seria mais justo e poderia reduzir os incentivos para se
disfarcar o trabalho dependente como trabalho independente. Em algumas
circunstancias, taxas de contribuicdo mais altas interfeririam na capacidade ou na
disposicao dos trabalhadores de contribuir. No entanto, nesses casos, uma op¢ao de
aposentadoria nao contributiva resultaria, a um nivel de beneficio mais baixo, sem o
seguro de sobrevivéncia e sem o pagamento da 13® parcela. Fiscalmente, o beneficio
do BPC de 80% do saldrio minimo seria mais barato do que a aposentadoria minima
integral liquida das contribuicdes vitalicias do MEI, como sera mostrado na figura 21
dasecaofinal. Asubsecdo 3.2 oferece um mecanismo para aplicar esta separacao clara
entre aposentadorias contributivas e nao contributivas de uma forma justa.
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Também é importante levar em conta as desigualdades geracionais e regionais ao
considerar aliquotas justas de contribuicido e impostos. Embora a reducado da
generosidade dos planos de previdéncia seja necessaria ao longo do tempo, ela pode
sobrecarregar uma geracao, geralmente os jovens. No entanto, o 6nus da reforma
poderia ser mais amplo, socorrendo as geragdes mais velhas. A abordagem mais
comum para atingir esse objetivo é usar a tributagdo progressiva dos rendimentos
previdenciarios. A maioria dos paises de alta renda tributa a renda previdenciaria, e a
praticatambém estd se espalhando pela América Latina e o Caribe (tabela 7). Isso seria
ainda mais relevante para o Brasil, que historicamente oferece beneficios
previdenciarios bastante generosos e enfrenta um envelhecimento especialmente
acelerado. As contribuicdes previdenciarias sobre a renda previdenciaria sao outra
alternativa que ja tem precedentes para as aposentadorias de servidores publicos no
Brasil. As consideracdes de equidade também exigem que todos os rendimentos,
incluindo salarios e todos os beneficios, sejam somados primeiro, antes que as taxas
de tributagdo e as garantias de renda minima sejam aplicadas. A implementacao de
tais medidas também teria implicagdes regionais de transferéncia de renda, ja que a
maioria das receitas adicionais seria coletada de localidades de renda mais alta.

Tabela 7. Tratamento dos aposentados e pensionistas no
ambito do imposto sobre o rendimento das pessoas fisicas
e das contribuicdes para a seguridade social

Contribui¢des para a

Isenc¢do ou Alivio total ou parcial dos . .
crédito fiscal rendimentos de Segu:‘:::ii;onct'jl s:;:al:re 03
extra aposentadoria do PAYG BD e

Argentina X Baixo
Bahamas Nenhum
Barbados X Nenhum
Belize Nenhum
Bolivia X Baixo
Brasil X Nenhum
Chile X Baixo
Colémbia Baixo
Costa Rica Nenhum
Republica Dominicana X Nenhum
Equador X Nenhum
El Salvador Baixo
Guatemala Nenhum
Guiana X Nenhum
Haiti Nenhum
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Contribui¢des para a

Isengdo ou Alivio total ou parcial dos . .
g g . seguridade social sobre os
crédito fiscal rendimentos de rendimentos das
extra aposentadoria do PAYG BD .
aposentadorias
Honduras Nenhum
Jamaica X X Nenhum
México X Nenhum
Nicaragua X Nenhum
Panama X Baixo
Paraguai X Baixo
Peru X Nenhum
Suriname X Baixo
Trinidad e Tobago Nenhum
Uruguai X Baixo
Venezuela X Baixo

Fonte: OCDE/BID/Banco Mundial 2014.

Nota: PAYG BD significa pay-as-you-go beneficio definido, mesmo que o sistema de reparticao.

3.4 Judicializacao da elegibilidade ao beneficio

A capacidade do cidaddo de contestar decisées administrativas do INSS sobre a
elegibilidade ao beneficio é uma caracteristica positiva do sistema brasileiro, mas
parece ser cada vez mais abusiva. A judicializacdo dos beneficios previdenciarios no
Brasil teve um aumento acentuado desde os anos 2000 e nado para de crescer (figura
19). A parcela de beneficios concedidos por meio do sistema judicial, ou seja, a taxa de
sucesso do processo de judicializagao, também tem aumentado, em parte porque o
sistema sobrecarregado do INSS j& ndao contesta muitos casos nos tribunais. Em
janeiro de 2023, 15,7% dos beneficios do INSS foram concedidos dessa forma. Trés
mecanismos principais explicam o crescimento da judicializacao de beneficios no
Brasil: (i) menor taxa de concessao de beneficios por medidas administrativas e falha
nos mecanismos de recurso administrativo levam os individuos a recorrer ao
Judiciario; (ii) maior tempo médio de resposta as solicitacdes administrativas®
favorece a judicializacao e maior chance de sucesso para o solicitante; (iii) a facilidade
de acesso as informagdes sobre os procedimentos e as taxas de sucesso da
judicializagdao reforcam uma demanda crescente pela via judicial. Embora a

2> O tempo médio de concessdo do beneficio passou da média de 25 dias em 2013 para 75 dias em 2019 (INSPER,
2020, utilizando dados do BEPS varios anos).
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digitalizacdo® tenha ampliado as opcdes para os possiveis beneficidrios se
comunicarem com o INSS, a baixa alfabetizacao digital de muitos solicitantes teria
levado a um maior numero de solicitagdes com erros que levam a negativas de
beneficios, o que, por si s6, também pode ter aumentado a judicializagao.

Figura 19. Evolug¢do da concessdo de beneficios pelos tribunais
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Fonte: Costanzi et al (2021), elaborado a partir de dados do SINTESE/INSS, MTE
e DATAPREV.

A judicializag¢do, no entanto, pode produzir desigualdades de diversas formas. Sao
elas: i) nem todos tém facil acesso aos tribunais, muitas vezes excluindo aqueles que
moram em localidades distantes fora das capitais; ii) nem todos podem navegar pelos
termos e etapas legais para iniciar e monitorar o andamento de sua solicitagao, de
modo que apenas os individuos mais instruidos e mais bem informados sdao capazes
de reivindicar beneficios nos tribunais; (iii) a resolugao de casos pode levar a que casos
semelhantes sejam decididos de forma diferente por diferentes tribunais e juizes,
levando a um tratamento desigual nos termos da lei; (iv) o precedente legal pode
influenciar decisdes atuais baseadas em decisdes histdricas que foram tendenciosas,
incorporando desigualdades ao sistema por longos periodos de tempo; (v) as
diferencas no financiamento e nos recursos alocados em todo o sistema juridico

240 "Meu INSS" é um aplicativo online via web e celular onde os solicitantes podem solicitar sete tipos diferentes
de beneficios, além de alguns outros servigos, como simulagdo de beneficios previdenciarios, atualizagdo de
dados pessoais, apresentacao de atestados médicos exigidos em pedidos de beneficios, entre outros.
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podem afetar sua eficacia e a prestacao equitativa da justica; e (vi) sistemas judiciais
sobrecarregados podem resultar em atrasos significativos na resolucao de casos, de
modo que aqueles que podem se dar ao luxo de esperar podem ter uma vantagem,
engquanto aqueles com necessidades legais urgentes podem experimentar
tratamento desigual devido ao atraso.

A judicializacdo dos beneficios ndo programados (aqueles relacionados a
incapacidade do individuo) predomina e parece estar associada a divergéncias
quanto a validade e abrangéncia do atestado de exame médico, realizado pelo
médico credenciado ao INSS (INSPER 2020). O parecer do perito médico muitas
vezes resulta na negativa administrativa do beneficio, que depois é flexibilizada pelo
judiciario, que concede o beneficio. Mais de 90% dos beneficios negados
administrativamente solicitados em 2019 se concentram em cinco categorias: doencga,
maternidade, aposentadoria por idade, aposentadoria por tempo de contribuicao e
BPC por invalidez (INSPER, 2020). Os seis beneficios mais frequentes concedidos pelo
judiciario sao: auxilio-doenca, aposentadoria BPC por idade, aposentadoria por
invalidez, aposentadoria por tempo de contribuicao, BPC por invalidez e beneficio de
pensao por morte. A figura 20 fornece evidéncias adicionais para a taxa de expansao
da judicializagao dos beneficios.

A judicializacdo é um processo demorado e custoso para o governo. Anualmente,
sdo gastos cerca de R$ 4,6 bilhdes com o aparato estatal federal envolvido na anélise
de processos judiciais relacionados a beneficios do INSS, o que inclui a mobilizagdo
dos procedimentos administrativos (por servidores do INSS) e da burocracia judicial
(por magistrados, servidores da Justica Federal, da Advocacia-Geral da Unidao e
defensores publicos da Unido).?®> O tempo de espera por uma consulta de atestado
meédico pode ultrapassar 365 dias em algumas localidades, expondo a escassez de
profissionais, principalmente em areas fora das capitais.?® A falta de profissionais do
INSS é um problema ha quase uma década e agora chegou a um ponto critico: em
2024 o governo pretende contratar 1500 médicos peritos, aumentando em 50% a
capacidade de trabalho atual e localizando-os no interior. Em outubro de 2023, havia
633 mil solicitacdes pendentes na lista de espera para consulta de atestado médico.?’

25> Parecer de 2018 do TCU, érgéo controlador nacional, disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/audiencia-publica-no-tcu-trata-da-judicializacao-dos-beneficios-do-
inss.htm, acessado em 26 de outubro de 2023.

26 Disponivel em: https://wwwl.folha.uol.com.br/mercado/2023/10/previdencia-tera-concurso-com-1500-vagas-
para-medico-perito-em-
2024.shtml?pwgt=krji50basgb72pgangsOI5jsbu4pjsz9ahangai8louaie82&utm_source=whatsapp&utm_mediu
m=social&utm_campaign=compwagift, acessado em 26 de outubro de 2023.

27 Fonte: Portal da Transparéncia, https://mwww.gov.br/inss/pt-br/portal-de-transparencia/portal-de-
transparencia/, acessado em 6 de novembro de 2023.
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Figura 20. Evolugao do valor total dos
beneficios concedidos judicialmente
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Fonte: Costanzi et al (2021) utilizando dados da extracdao especial do
INSS/Dataprev.

Nota: O extrato nao inclui os valores referentes ao 13° salario. Os valores no
grafico incluem uma estimativa do décimo terceiro: 1/12 da despesa anual de
todos os grupos de espécies, exceto 0s apoios assistenciais.

Para o futuro, a simplificacdo dos processos e solucdes eficientes sdo
urgentemente necessarias. A melhoria da eficiéncia das concessdes administrativas
pode ser uma via para diminuir a judicializagdo, enquanto melhorias na eficiéncia da
burocracia judicial podem agilizar a concessao de beneficios e agilizar o tratamento
igualitario de casos semelhantes. Por exemplo, a intensificacdo da troca documental
digital em vez de avaliagcdes médicas presenciais pode ajudar.?® No entanto, soluc¢des
duradouras dependeriam da simplificacao dos processos de atribuicdo de beneficios.
Por exemplo, a subsec¢do 3.3 oferece uma solucao integrada que envolve o abandono
completo dos testes de renda para beneficios do BPC e dos testes de residéncia rural
para atribuicdo de aposentadoria por idade, o que ajudaria muito a simplificar os
processos do INSS.

28 Implementado em menor escala pelo governo federal por meio do pedido de beneficios por incapacidade
temporaria (para licenga de trabalho de até 180 dias) e tem potencial para ser ampliado para outros beneficios,
diminuindo assim as restricdes em relagao a escassez de pessoal do INSS.
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4. SINTESE DAS CONCLUSOES

A politica previdencidria precisa levar em conta multiplos objetivos, incluindo
sustentabilidade fiscal, equidade e acesso universal a protecdo da renda na
velhice. Diante do envelhecimento especialmente acelerado enfrentado pela
sociedade brasileira e dos elevados gastos previdenciarios do pais, a saude fiscal da
previdéncia do RGPS é de suma importancia e vem sendo foco de discussdes e
reformas politicas ha algum tempo. No entanto, os aspectos de equidade do sistema
previdenciario também sao muito importantes. Além do valor social intrinseco de
equidade e justica, esses aspectos afetam os incentivos a formalizacdo do mercado de
trabalho e o crescimento econdmico. Portanto, tendéncias recentes de aumento da
participacao dos beneficiarios de aposentadoria minima, aumento da prevaléncia de
regimes contributivos subsidiados e crescente judicializacdao da concessao de
beneficios previdenciarios apontam para a crescente importancia do monitoramento
e correcao dos aspectos equanimes do sistema. As iniquidades discutidas na Secao 3
desta nota decorrem de uma infinidade de regimes de contribuicdo e aposentadoria,
interagcdes entre varios requisitos de tempo de contribuicdao e nivel minimo de
aposentadoria, falta de tributagcdo da renda previdenciaria e acesso desigual e
complicado aos procedimentos de concessdo de beneficios.

Os efeitos das iniquidades discutidos nesta nota sdo grandes e um tanto
inesperados. Algumas desigualdades chocantes podem ser inferidas a partir do
qguadro 1, que redne algumas estatisticas selecionadas discutidas ao longo da nota.
Um conjunto de exemplos estilizados resumindo os principais achados é apresentado
na figura 21 (ver suposi¢cdes usadas na tabela 8). A figura apresenta a modelagem das
contribuicdes vitalicias e da renda previdenciaria de 10 individuos estilizados que
contribuem e se aposentam sob diferentes regras de planos de aposentadoria. De
acordo com as premissas utilizadas, todos os individuos sdao subsidiados pelo sistema
previdenciario. E importante ressaltar que, uma vez que o0s resultados s&o
apresentados em termos de salario individual antes da aposentadoria, menor valor
presente liquido da cobertura previdenciaria em termos de salario individual ainda
pode significar maior subsidio em termos nominais. Por exemplo, um individuo tipico
gue se aposenta sob o regime de TdC provavelmente se beneficiara mais em termos
nominais e menos em relacao ao seu proprio rendimento pré-aposentadoria.
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QUADRO 1. ESTATISTICAS QUE CARACTERIZAM

O SISTEMA PREVIDENCIARIO BRASILEIRO

Gastos

Gastos com aposentadorias de 12,7% do PIB (em comparagdo com 7,7% para um pais médio
da OCDE)

Déficit do RGPS de 2,7% do PIB (populagao coberta subsidiada pelos contribuintes)

Apenas 7% dos gastos com previdéncia rural sdo cobertos por contribuicées do setor rural

Filiacao

Apenas 56,4% da populacao economicamente ativa no Brasil contribui para o RGPS

RGPS e BPC tém 32 milhdes de aposentados e pensionistas, enquanto o Brasil tem apenas
20,7 milhdes de idosos acima de 65 anos

1% dos beneficidrios recebem mais de um beneficio do governo

Para manter a mesma razao de dependéncia, o "novo 65 anos" teria que subir para 72 em
2040 e 78 em 2060

A taxa de dependéncia na velhice dobrard em apenas 23 anos (foram necessarios 62 anos
para os paises de alta renda)

Elegibilidade e duracao da aposentadoria

Uma mulher que mora em uma area rural no Brasil pode se aposentar 10 anos mais cedo do
gue um homem em uma area urbana

Os aposentados urbanos por idade viverm em média 15,4 anos, enquanto os aposentados por
tempo de contribui¢ao vivem 20,4

Uma aposentadoria rural por idade dura em média 19 anos, enquanto uma aposentadoria
urbana por idade dura 15,4

10% de todos os aposentados que se aposentam por tempo de servico tém requisitos de
elegibilidade reduzidos

Idade média dos aposentados por tempo de contribuigao € de 55 anos
Aposentadoria média urbana por tempo de contribuicao é 74% maior do que por idade
O beneficio médio de sobrevivéncia dura 16,5 anos

Os codnjuges com mais de 55 anos recebem 72% de todas as pensdes por morte, sendo 92%
do sexo feminino

Aposentadoria minima

A aposentadoria minima é efetivamente 8% maior do que o salario minimo

O nivel da aposentadoria minima coloca os seus beneficiarios entre os decis de 5° e 6° da
distribuicao de renda no pais.

Cerca de dois tergos dos aposentados aposentam-se com aposentadoria minima

Apenas 9% dos aposentados urbanos com aposentadoria minima contribuiram por mais de
25anos

Entre os aposentados urbanos com aposentadoria minima, os aposentados com menor
contribuigao vitalicia atingem 12% de taxa interna real de retorno das contribuigdes,
enquanto os que contribuiram por mais de 25 anos recebem 0%.

Judicializagdo

15,7% dos beneficios do INSS sdo concedidos judicialmente (de cerca de 0% em 2002)
O tempo médio de concessao do beneficio passou de 25 dias em 2013 para 75 dias em 2019

O tempo de espera para uma consulta de atestado médico pode ultrapassar os 365 dias em
algumas localidades
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Esta nota sugere um pacote de reformas que aumentaria a sustentabilidade fiscal
e melhoraria a equidade do sistema. As reformas propostas incluem o reexame da
base das diferencas de idade de aposentadoria, a eliminacao dos regimes de
contribuicdes subsidiadas, a tributacdo dos rendimentos de aposentadoria para
melhorar a equidade intergeracional, a simplificacao dos procedimentos de aplicagao
de alguns beneficios e a introducao de aposentadorias sociais universais com niveis
diferenciados de beneficios contributivos e ndo contributivos. Consideramos esta
ultima medida especialmente importante, uma vez que dois tercos dos aposentados
brasileiros estao se aposentando com valor minimo de aposentadoria que nao
depende das contribuicdes acumuladas, o que tem implicagdes de longo prazo para
equidade, justica, formalizacdo do mercado de trabalho, conformidade tributaria,
crescimento econdmico e sustentabilidade fiscal do sistema previdenciario nacional.
E importante ressaltar que a racionalizacdo do sistema previdenciario a uma protecio
justa e simples contra a pobreza na velhice e ferramenta de poupanc¢a na velhice
também deve ser complementada com outros programas destinados a corrigir
diretamente outros males econdmicos e sociais: discriminag¢ao, desigualdade, baixo
capital humano, mercados de trabalho ineficientes e desenvolvimento econémico
regional desigual. A tabela 8 apresenta uma lista detalhada das medidas propostas,
observando seu impacto na melhoria da equidade em varias dimensdes analisadas
separadamente nas sec¢des anteriores desta nota.
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Tabela 8. Resumo das reformas propostas e seu impacto sobre a equidade

Reduzir as
diferengas na
duragdo do
beneficio

Reduzir os
subsidios de
beneficios além da
protec¢do contra a
pobreza

Reduzir os
subsidios
fiscais e
contributivos

Alteragées nas condicdes de elegibilidade ao beneficio

Eliminar as diferengas de
género nas idades de
aposentadoria

Eliminar as distingdes
urbano/rural na elegibilidade

Revisar a lista de profissGes
consideradas perigosas

Eliminar as diferengas na
legislagdo previdenciaria para
os professores

Eliminar os testes de renda e
de atividade rural, rateando o
beneficio universal do BPC a
proporgao da vida adulta sem
contribuigcGes

Simplificar os procedimentos
de pedido de beneficios de
aposentadoria

Eliminar distingbes
urbano/rural nas
contribuicGes e beneficios

Aumentar as taxas de
contribui¢do patronal para a
lista restante de profissdes
perigosas

Desvincular o BPC e os niveis
minimos contributivos de
aposentadoria, sub
indexando o BPC até atingir o
nivel desejado

Ratear a aposentadoria
contributiva minima a
proporgao da vida adulta com
contribuigdes

Equalizar as taxas de
contribuicdo entre profissdes
e entre empregadores

Tratar objetivos sociais e
econdmicos ndo relacionados
a aposentadoria por meio de
politicas diretas fora do
sistema de previdéncia

Imposto sobre rendimentos
de aposentadorias

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Figura 21. Valor presente liquido das contribui¢cdes vitalicias e
beneficios de aposentadoria para perfis individuais selecionados
em termos de salario de pré-aposentadoria
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Fonte: Elaborado pelos autores.

Nota: O salario de pré-aposentadoria do beneficiario do BPC é assumido como
igual a um salario minimo; o beneficio de aposentadoria para todos os perfis é
assumido como sendo 100% do salario médio vitalicio; a modelagem pressupde
2% de crescimento real do salario e 2% de taxa de desconto real; a modelagem
pressupde 13 pagamentos mensais de beneficios contributivos e 12
pagamentos mensais de aposentadoria do BPC por ano. Presume-se que 0s
perfis 1-3 pagam 14% de contribuicao previdenciaria (faixa de renda mais alta).
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Tabela 9. Caracteristicas dos perfis individuais utilizados na figura 21

LOS Taxa de Duragdo do beneficio
Contribuicdo (aposentadoria prépria + pensdo por morte)
1. Masculino, TdC regular 35 0,31 22,4 (aposenta-se aos 55 anos)
2. Feminino, TdC regular 30 0,31 22,4 (aposenta-se aos 55 anos)
3. Masculino, urbano por idade 20 0,31 17,4 (aposenta-se aos 65 anos)
4. Feminino, urbano por idade 15 0,31 20,4 (aposenta-se aos 62 anos)
5. Professora 25 0,31 25,4 (aposenta-se aos 57 anos)
6. Masculino, rural 15 0,02 21,0 (aposenta-se aos 60 anos)
7. Feminino, rural 15 0,02 26,0 (aposenta-se aos 55 anos)
8. Masculino, MEI 20 0,05 17,4 (aposenta-se aos 65 anos)
9. Feminino, DE 15 0,05 20,4 (aposenta-se aos 62 anos)
10. Homem, BPC - - 13,4 (aposenta-se aos 65 anos, sem sobrevivéncia)

Nota: A esperanca de vida feminina € assumida 2 anos acima da média e 4 anos mais elevada do que para
os homens. Presume-se que o pacote de beneficios para homens inclua 4 anos de beneficio de
sobrevivéncia.
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ANEXO

Anexo 1. Dimensdes regionais do
envelhecimento e da cobertura previdenciaria

Participagdo da populagdo Cobertura de idosos

em idade ativa (20-64 anos) (65+)

Taxa de pobreza da populagao Taxa de pobreza dos idosos
em idade ativa (20—64 anos) (65+)

21,0%
14,0%
11,0%
10,0%
8,0%
5,0%

Proporgdo de idosos

Taxa de dependéncia
cobertos por contribuintes

da populagdo

13,0%
12,0%
11,7%
11,0%
9,0%
7,0%

Fonte: Base de dados da PNAD por pesquisa domiciliar, 2012.
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70,0%
69,0%
68,0%
67,0%
64,0%
56,0%

4,2%
3,8%
3,7%
2,9%
1,9%
1,4%

24,0%
22,0%
20,8%
20,0%
18,0%
13,0%



