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APRESENTACAO

O monitoramento e a avaliacdo de politicas publicas sdo fundamentais para o
aprimoramento da gestao dos recursos publicos e a melhora na provisao de servicos
aos cidadéos. Deve-se buscar a geracdo de evidéncias que subsidiem a tomada de
decisdo a respeito de como e onde alocar os recursos publicos, e que indiquem se ha
necessidade de realizar eventuais adequacfes e aprimoramentos das politicas e
acOes em execucgdo pelo poder publico, sempre com o intuito de melhor atingir os
objetivos almejados e de gerar informag0es transparentes a sociedade.

Procedimentos institucionalizados de monitoramento e de avaliacdo das
politicas publicas contribuem com a gestdo ao fomentar a transparéncia, o continuo
aprendizado e a responsabilizacdo dos atores incumbidos pela execucdo dessas
politicas, induzindo a transformagdo do Estado ao consolidar etapa fundamental
para o atingimento da eficacia do gasto e a eficiéncia na gestdo publica.

Este livro apresenta e consolida os resultados de avaliagdo da adequacéo e
equidade de beneficios previdenciarios urbanos, realizada no ambito do Conselho
de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP). Assim, a Secretaria
de Previdéncia (SPREV) cumpre a funcdo de divulgacdo e contextualizacdo do
estudo em meio ao conjunto de esfor¢os empreendidos no sentido de dar maior
transparéncia e promover a institucionalizacdo de procedimentos de monitoramento
e avaliagdo da politica previdenciaria por meio, primordialmente, do
desenvolvimento de indicadores e da sua aferi¢do a partir de dados administrativos.

A previdéncia social é a principal politica de transferéncia de renda brasileira.
Anualmente, cerca de 69 de milhBes de brasileiros recolhem contribuicdes
previdenciarias, o que, sob a condi¢do de segurados, Ihes garante um seguro social
em caso de incapacidade laboral, seja decorrente de doenca, acidente de trabalho,
velhice, maternidade, morte ou reclusdo. Adicionalmente, cerca de 30 milhdes de
individuos recebem aposentadorias ou pensGes do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS) ou do Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) da Unido,
garantindo, muito frequentemente, a principal fonte de rendimentos de suas familias.

As despesas com o0 pagamento dos beneficios previdencidrios consomem
parte substancial do orcamento da Unido e, mesmo apds o alivio propiciado pelas
medidas contidas na Emenda Constitucional n® 103, publicada em 13 de novembro
de 2019, diante do fendmeno de progressivo envelhecimento populacional, devem
continuar a pressionar as contas publicas nas proximas décadas.

Nesse contexto desafiador para os esquemas de seguridade social, agravado
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pelo surgimento e crescimento de novas formas de relagdes de trabalho que
trouxeram a reboque novos desafios para a inclusdo previdenciaria, mais do que
nunca, o Estado precisa de instrumentos &geis para verificar implicacdes
distributivas de suas a¢des e garantir maior eficacia e eficiéncia do gasto, claro, sem
perder de vista os principios de cobertura, suficiéncia e sustentabilidade da
previdéncia social.

Além dos objetivos de promover a suavizacdo da renda e do consumo ao
longo do ciclo de vida, funcionando como um mecanismo capaz de permitir o
compartilhamento de riscos e a redu¢do da incerteza, a previdéncia social também
visa atenuar as desigualdades. A verificacdo periddica do desempenho do sistema
previdenciario em relacdo as suas diferentes dimensbes é fundamental para
aumentar a focalizacdo de subsidios efetivamente aos mais vulneraveis, bem como
reduzir a probabilidade de se onerar excessivamente as futuras geragdes ou
favorecer indevidamente determinados grupos em detrimento de outros.

Mecanismos de monitoramento e avaliagdo da politica previdenciaria
incorporam indicadores relacionados as dimensdes de sustentabilidade, cobertura,
adequacdo e equidade. As duas primeiras dimensdes tém sido consistentemente
monitoradas pela SPREV, havendo uma ampla gama de dados e publicactes
periodicas com informagdes de indicadores relacionados a evolugdo da despesa,
receita, resultados financeiro e atuarial dos regimes e da cobertura previdenciéria.
Ja indicadores de adequacéo e de equidade, que, por sua vez, tém objetivo de aferir
o nivel de protecdo dos beneficiarios do sistema previdenciario, a capacidade desse
sistema suavizar a renda e 0 consumo de seus participantes ao longo do tempo e a
atenuacdo da desigualdade de renda, ndo vinham sendo sistematicamente
monitorados pelos 6rgdos competentes.

Com esta publicacdo, a SPREV, contando com o valioso apoio do CMAP e
com a assessoria da Enap, consubstanciada na participacao de consultor especialista
no tema, o professor Dr. Luis Eduardo Afonso, propGe 0 monitoramento e a
avaliacdo periodicos da adequacdo e da equidade da politica previdenciaria no
ambito do RGPS e RPPS da Unido, inaugurando a divulgacdo sistematica dos
indicadores propostos, baseados em metodologias amplamente discutidas e
amparadas na literatura especializada.

LEONARDO JOSE ROLIM GUIMARAES

Secretario de Previdéncia
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CAPITULO 1 — O PAPEL DO CONSELHO
DE MONITORAMENTO E AVALIACAO DE
POLITICAS PUBLICAS (CMAP) NO
FORTALECIMENTO DA AVALIACAO DE
POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Wilsimara Rocha
Ana Paula Pedrosa

I. INTRODUCAO

A avaliacdo de politicas pablicas tem se tornado cada vez mais fundamental
para o0 aprimoramento da gestdo dos recursos publicos. Institucionalizar
mecanismos para que as politicas publicas passem por avaliagdes contribui para
garantir a entrega de melhores servigos & sociedade. Ademais, avaliacbes geram
evidéncias que podem subsidiar a tomada de decisdo a respeito de como e onde
alocar os recursos publicos.

Rua (2004) destaca a avaliagdo como um importante instrumento para a
modernizacdo e democratizacdo da gestdo publica, fundamental para os processos
de reforma de politicas publicas. Segundo a autora, também propicia ganhos a gestdo
publica ao elevar a satisfacdo dos usuérios das politicas publicas, garantindo
legitimidade social e politica.

A literatura (OCDE, 2020a, 2020b; FILGUEIRAS; QUEIROZ, 2016;
QUEIROZ; CAPELARI, 2020; RUA, 2004) também exalta a importancia de que
avaliacBes sejam baseadas em critérios como a sistematizacdo, o rigor ao observar
métodos pré-estabelecidos, a independéncia de influéncias politicas e a adequagao
a fase do ciclo da politica publica. AvaliagcGes de politicas publicas também
contribuem para o aprendizado institucional, para o engajamento dos gestores no
aprimoramento da execucdo das politicas e sdo um instrumento de transparéncia e
didlogo com a sociedade, caracteristicos de regimes democraticos.

Segundo a OCDE (2020a, 2020b), um sistema de avaliagdo bem
implementado depende: da institucionalizagdo de um processo sistematico, com
praticas definidas; da qualidade das avaliac@es; e do uso dos resultados e evidéncias
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gerados para o processo de tomada de deciséo.

Uma etapa fundamental do processo de institucionalizagdo da avaliagdo é o
estabelecimento da sua governanca, de forma que os atores e suas atribuigdes sejam
bem definidos, assim como os procedimentos metodoldgicos e as praticas e fluxos
de trabalho. A literatura (WEISS, 1999; FILGUEIRAS; QUEIROZ, 2016) aborda a
resisténcia aos processos avaliativos, um desafio ainda a ser ultrapassado. Em
contextos burocraticos, com processos de (re)formulacéo de politicas publicas mais
informais e que envolvam pouco debate, os conhecimentos individuais pré
adquiridos dos gestores e agentes publicos, que ao final influenciam o processo de
tomada de decisdo, sdo mais valorizados do que as evidéncias encontradas no
processo avaliativo.

Nesse contexto de desafios, é valido destacar a necessidade que se tem de
aprimorar a interlocucdo entre os poderes Executivo e Legislativo, com o intuito de
fortalecer o debate e 0 uso dos achados e resultados das avalia¢fes na elaboragdo de
propostas de atos normativos para alterar politicas pablicas existentes ou para criar
politicas novas.

O objetivo deste capitulo €, além de discutir os desafios da institucionalizacdo
da avaliacdo de politicas publicas, apresentar a institucionalizagdo da avaliagdo
segundo a experiéncia brasileira recente.

Este texto traz inicialmente uma breve revisdo de literatura acerca da
importancia da avaliacdo e os desafios para sua institucionalizagcdo. Na segunda
parte, apresenta o histérico da institucionalizacdo do processo de avaliagdo de
politicas no Brasil e o surgimento do Conselho de Monitoramento e Avalia¢do de
Politicas Publicas (CMAP), instancia consultiva e deliberativa, responséavel pela
avaliagdo de politicas publicas no governo federal brasileiro. Por fim, traz um
balanco das atividades do Conselho e destaca a apresentacdo de uma das politicas
avaliadas pelo CMAP no ciclo de 2020: os Beneficios Previdenciarios Urbanos.

Il. REVISAO DE LITERATURA: A IMPORTANCIA DA
AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

As sociedades modernas e democraticas exigem cada vez mais que 0s
governos prestem contas de suas acdes e justifiguem suas decisbes para varios
interessados, que incluem ndo apenas seus cidaddos, mas também investidores e até
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mesmo a comunidade internacional em determinados casos.

Rua (2004) destaca que o conceito de avaliacdo das a¢des publicas passou a
ser mais utilizado no P6s-Guerra, quando ocorreu a introducao de politicas sociais
e cresceu a necessidade de se analisar os impactos dessas intervencdes. Ja em um
contexto mais recente de reformas administrativas, em que os resultados das acdes
da gestdo publica sdo priorizados, as avaliagdes assumem um papel estratégico nas
gestdes publicas.

Sistemas de avaliacdo sdo importantes nesse sentido por trazerem
informacdes que embasem o julgamento sobre o que esta funcionando, o que precisa
de ajustes e alteragdes e sobre o que e como fazer para entregar melhores servicos a
sociedade e constituem um mecanismo importante de governanga publica,
fomentando o aprendizado e a responsabilizacdo. Ao demonstrar por meio de
evidéncias cientificas os resultados da gestdo governamental, apresentam cenarios
realistas sobre as politicas publicas e permitem revelar se 0s recursos publicos estao
sendo utilizados da forma mais adequada e eficiente (OCDE, 2020a, 2020b).

Queiroz e Capelari (2020) também destacam o crescimento da importancia
da agenda de avaliacdo de politicas publicas nas Gltimas 4 décadas de debates
relacionados a administragdo publica, com o entendimento de que essas avaliacdes
cumprem um papel de destaque na orientagdo ou readequacgéo das politicas, com o
objetivo final de prestar melhores servigos a sociedade. O objetivo principal da
avaliacdo de politicas publicas segundo Weiss (1999) segue 0 mesmo caminho,
contribuir para o aprimoramento das politicas publicas, em beneficio de toda a
sociedade.

E comum que os termos monitoramento e avaliagdo venham acompanhados
um pelo outro quando se trata de sistemas de avaliacdo, entretanto, é importante
distinguir suas func¢des. Enquanto o monitoramento tem a fungéo de verificar o
progresso das metas planejadas para determinada acdo ou politica; ocorre durante a
execucdo da agdo, contribuindo para a tomada de decisdo operacional; e 0 uso das
informac@es pode ser modificado ao longo do processo de monitoramento, de modo
a refletir alteragfes nas prioridades de informagdes; a avaliacdo ocorre em
momentos pré definidos, ndo acompanha a execucao da politica, e busca identificar
ou resolver um problema especifico que possa ter sido antecipado pelo processo de
monitoramento, ou orientar a (re)formulagdo de determinada politica pablica.

Diferentemente do monitoramento, a avalia¢do ja inicia com seus objetivos
definidos, geralmente pactuados antecipadamente (OCDE, 2020b). Para Januzzi
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(2011), monitoramento e avaliagao séo processos articulados, que se complementam
no tempo e no propdsito de subsidiar o gestor publico acerca do andamento e dos
resultados que determinada politica vem produzindo.

A avaliacdo deve apresentar algumas caracteristicas como: atributos de
qualidade (i. ser sistemética, realizada por meio de um procedimento planejado e
organizado; ii. rigorosa, usando métodos bem elaborados e adequados ao objetivo;
iii. objetiva, autbnoma e independente de influéncias politicas); estar adequada a
fase do ciclo da politica publica e sobre quem sera o agente responsavel por realiza-
la, interno ou externo (OCDE, 2020b). Lazaro (2015, p.16) define sistema de
avaliag@o de politicas publicas “como um em que a avaliagdo faz parte do ciclo de
vida das politicas e programas publicos, é conduzido de maneira metodologicamente
rigorosa e sistematica para que seus resultados sejam usados por gestores e
tomadores de decisdes e que estejam disponiveis ao publico” (tradug@o nossa).

Rua e Romanini (2013) ressaltam que o modelo do ciclo das politicas publicas
é atil por separar as diferentes tarefas e acBes do processo de formulagdo de
politicas, caracterizando os papéis desempenhados pelos diferentes atores
envolvidos no processo e possibilitando o acompanhamento das ideias que véo
sendo geradas e transformadas, até que o processo de intervencéo esteja completo.

Acerca do ciclo das politicas pablicas, vale destacar suas cinco etapas mais
comumente usadas, embora possa haver mais ou menos estagios de acordo com
diferentes autores: definicdo da agenda, formulacdo da politica, tomada de deciséo,
implementacéo e avaliacdo (JANUZZI, 2011; RUA; ROMANINI, 2013).

Januzzi (2011) explica que a fase de avaliacdo é establecida para que se possa
verificar se os esforgos empregados estdo atuando na solucdo do problema
inicialmente identificado. E nessa etapa que se verifica se alguma mudanca deve ser
feita na politica implementada, como forma de garantir sua efetividade, se é
necessario descontinuar a acdo, ou até mesmo, adapta-la a uma nova situacdo ou
realidade, reiniciando o ciclo. Weiss (1999) também destaca que é na fase de
avaliagdo do ciclo das politicas publicas que possiveis problemas, seja no desenho,
seja na implementacéo, podem ser corrigidos.

De acordo com Queiroz e Capelari (2020) e Rua (2004), 0s processos
avaliativos contribuem para a aprendizagem organizacional, possibilitando que os
gestores possam aperfei¢oar suas capacidades de implementar politicas. A OCDE
(2020a, 2020b) também destaca a importancia do aprendizado institucional
desencadeado pela avaliacdo, ja que ajuda os gestores a identificar fatores de uma
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politica que podem torna-la bem-sucedida ou ndo. Além disso, a implementacéo de
processos avaliativos demonstra engajamento por parte dos gestores publicos de
entregar politicas que tragam melhores resultados a sociedade (WEISS, 1999).

Outra contribuicdo das avalia¢Ges de politicas publicas é a geracdo de dados,
conhecimento, informacdes e evidéncias que possam ser utilizadas na tomada de
decisdo, possibilitando o aprendizado organizacional e o aprimoramento das
politicas. Os tomadores de decisdo, conforme abordado por Filgueiras e Queiroz
(2016), séo os atores que primeiro se utilizam dos resultados das avaliagGes. 1sso
porque, € a partir desses resultados que é possivel identificar necessidades de
mudangas nos normativos, na governanca, nos objetivos ou na implementacao de
determinada politica.

A literatura reforca que avaliagdes de politicas publicas sdo mecanismos para
ampliar a transperéncia, prestando contas a sociedade. Um sistema de avaliacdo é
importante no ambito da gestdo publica ndo apenas para auxiliar na formulagéo e
reorganizacdo de politicas, mas também para incentivar a participagdo social no
debate sobre as politicas publicas. Ademais, sistemas de avaliacdo constituidos ndo
contribuem apenas como gerador de conhecimento sobre as politicas publicas,
possibilitam também a adog&o de novas praticas e mudancas na cultura institucional
(WEISS, 1999).

A OCDE (2020a) traz como caracteristicas desejaveis de um sistema de
avaliacdo: a institucionalizacdo, com definicdo de um processo sistemético de
incorporacdo de préaticas de avaliacdo de politicas publicas; a qualidade, ou seja,
avaliagBes realizadas com rigor metodoldgico e independentes; e 0 uso, quando os
resultados das avaliagfes geram recomendacgfes que sdo implementadas e alteram
0 rumo da politica pablica ou sdo usados para a tomada de decisdo. A seguir,
discorreremos sobre a importancia da institucionalizacdo desse sistema.

2.1  Aimportancia de um sistema de avaliagéo institucionalizado

Criar uma base institucional solida para sistemas de avaliagdo € etapa
importante para a implementacdo desses sistemas, de modo a formar uma conduta
sistematica, com regras definidas e transparentes. Essa base institucional tem papel
importante de coibir influéncias politicas sobre o processo de avaliagdo das politicas
publicas ou praticas burocraticas inadequadas (OCDE, 2020a).
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Filgueiras e Queiroz (2016) destacam que a funcéo de avaliagéo constitui, por
si s6, uma politica publica, ja que todo o processo avaliativo - 0 que avaliar, como e
quais metodologias utilizar e como os resultados serdo implementados - depende de
institucionalizacdo. A implementacdo de um sistema de avaliacdo, com regras e
préticas definidas, possibilita que a avaliagdo seja, de fato, integrada ao ciclo das
politicas publicas, de forma a identificar possiveis gargalos na execugdo das
politicas que poderiam ser aprimorados ou alterados.

E necessario que as metodologias que serdo utilizadas, os atores envolvidos,
os ciclos, fluxos de atividades e mecanismo de transparéncia sdo condigdes
necessarias para que as avaliacdes possam cumprir seu papel. Filgueiras e Queiroz
(2016) destacam a autonomia politica e institucional como aspectos significativos
dos sistemas de avaliagdo, assim como a abrangéncia de perfis dos diversos atores
envolvidos. Quanto mais institucionalizado e sistémico o processo de avaliacdo for,
maior sera sua capacidade de influenciar o ciclo das politicas publicas e seus
aprimoramentos.

Segundo Lazaro (2015), os fatores que mais influenciam o desenvolvimento
de sistemas de avaliacdo sdo: mecanismos de transparéncia institucionalizados e
garantidos; a cultura do uso de informagdes cientificas e técnicas na gestao do setor
publico'; atuacdo da comunidade internacional; necessidade de altos investimentos
em determinados setores que estimulam o uso da avaliacdo para a melhor tomada
de decisdo a respeito de como e onde alocar 0s recursos publicos; sistemas politicos
democraticos; processos de reforma que estimulam estudos e avaliagBes internas
sobre as politicas que passardo por readequacoes.

Sistemas de avaliacéo de politicas publicas eficazes contribuem para que os
governos, além de garantir transparéncia e prestacdo de contas a sociedade,
sinalizem deter capacidade de intervir em suas préprias politicas publicas
aperfeicoando-as e corrigindo-as. Ao possibilitar a participacdo da sociedade no
debate sobre as politicas publicas, amplia-se o carater democratico dos governos.
Por sua vez, ao considerar os resultados das avaliagdes, o governo é capaz de
aprimorar politicas publicas e de melhorar a qualidade dos gastos publicos.
Entretanto, é importante ressaltar que mais do que examinar politicas publicas e
identificar gargalos, o processo de avaliacdo depende de uma estrutura de
governanga institucionalizada para cumprir o seu papel fundamental nas

1 Quando o governo possui a tradicdo juridico-administrativa, ha mais resisténcia a introducéo de
processo de avaliagdo (Lazaro, 2015).
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democracias (FILGUEIRAS; QUEIROZ, 2016).

Um passo indispensavel na institucionalizagdo dos sistemas de avaliagéo é a
definicdo da governanca do processo. E necessario definir atores para que os
resultados emanados das avaliacGes possam ser utilizados pelos tomadores de
decisdo e, assim, impactar a gestdo de politicas publicas. Segundo Queiroz e
Capelari (2020), o desenvolvimento de sistemas de avaliacdo estdo relacionados a
uma governanca bem constuida e ressaltam que o apoio dos gestores das politicas é
fator fundamental para os processos avaliativos.

Filgueiras e Queiroz (2016) trazem uma analise da institucionalizacdo da
governanga em 8 paises: Canad, Chile, Espanha, EUA, Franca, Inglaterra, México
e Suécia. Um ponto observado pelos autores e que merece destaque é a interlocucéo
do sistema de avaliagdo com o Poder Legislativo na maior parte dos paises
analisados, embora em diferentes formatos e com graus diferentes de envolvimento
do parlamento.

A participacdo do Poder Legislativo nos processos de avaliacdo €
fundamental para fortalecer a governanca dos sistemas de avaliacdo, no sentido de
contribuir para sua “autonomia institucional” (FILGUEIRAS; QUEIROZ, 2016, p.
86). Os autores destacam que é comum que 0s governos mantenham controle sobre
seus sistemas de avaliagdo, por exemplo, tornando-os ou ndo prioridade em seus
orcamentos. Ao assumir singularmente o controle sobre 0s processos avaliativos, 0s
governos podem acabar por deturpar, omitir ou suprimir resultados que sejam
desfavoraveis a sua imagem publica.

Assim, sistemas de avaliagdo com governancga institucionalizada e que
garantem a participacdo de um Poder representativo como o Legislativo,
possibilitam um processo avaliativo mais transparente e asseguram accountability a
sociedade. Cabe destaque ao modelo de transparéncia do sistema de avaliagéo
espanhol, que conta com a maior participacdo cidada entre os casos analisados por
Filgueiras e Queiroz (2016). Essa participacdo € garantida por meio de pesquisas de
opinido que séo relacionadas ao processo de avaliagcdo. Weiss (1999) destaca que
sistemas democraticos podem incentivar a institucionalizagdo de processos
avaliativos de politicas publicas.

A OCDE (2020a) argumenta que um sistema de avaliacdo, além de ser
institucionalizado, deve garantir a realizacdo de avaliacbes de alta qualidade que
alimentem o processo decisorio, 0 aprendizado institucional e a prestagdo de contas
a sociedade. Ou seja, ndo bastam avalia¢Ges de qualidade, seus resultados devem ser
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integrados as decisdes politicas, constituindo um ciclo que se retroalimenta.

Quais seriam, portanto, os atributos de uma avaliacdo de qualidade? A OCDE
(2020a) afirma que a qualidade da avaliacdo das politicas publicas depende ndo
somente de padrGes metodolégicos rigorosos e pré-definidos, mas também de um
processo de governanga fortalecido, com processos de conducdo das avaliacdes bem
delimitados, que garantam a independéncia das andlises, transparéncia e o
engajamento e participagdo de especialistas externos. Apoiar e promover 0
aperfeicoamento dos avaliadores também é etapa importante para a realizacdo de
avaliagBes de qualidade. Outro fator garantidor de qualidade nas avaliagdes é a
definicdo de diretrizes e procedimentos metodol6gicos que permitam que 0s
avaliadores conduzam os processos avaliativos com melhor planejamento e gestdo
da avaliacéo.

E importante ressaltar, entretanto que, apesar das reconhecidas contribuicdes
das avaliagOes, essa ainda é a etapa mais fragil do ciclo das politicas publicas.
Segundo a OCDE (2020a, 2020b), diversos paises ainda enfrentam desafios para
institucionalizar seus sistemas de avaliagdo, que incluem principalmente o
compartilhamento de dados, o uso limitado dos resultados das avaliagBes na
formulacdo ou nos aprimoramentos das politicas, a falta de recursos humanos com
capacidades para aplicacdo das metodologias de avaliacdo e de uma estratégia de
avaliagdo para o governo como um todo.

2.2 Resisténcias institucionais ao processo de avaliacéo

A maior ou menor capacidade da politica publica de contribuir para
transformacdo social estd muito relacionada a resisténcia a cultura de avaliagdo,
muitas vezes causada pela falta de institucionalidade do processo de avaliacdo
(Filgueiras e Queiroz, 2016).

Embora haja ampla literatura que reconheca as contribui¢des dos sistemas de
avaliacdo para o aperfeicoamento de politicas pablicas, Weiss (1999) aborda em seu
trabalho uma faceta importante dos processos de avaliagdo de politicas publicas: a
desvalorizagdo dos processos avaliativos por parte dos gestores. Nesse sentido, 0s
conhecimentos prévios e individuais dos agentes publicos sdo mais valorizados do
gue os resultados e evidéncias emanados das avaliagdes.

Segundo Weiss (1999), a falta de conexdo e alinhamento entre 0s processos
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de formulacdo e avaliacdo de politicas publicas é um dos fatores que contribuem
para a pouca frequéncia de avaliagdes. Processos de formulagéo e implementacéo
de politicas publicas que sejam informais, fragmentados e que envolvam pouco
debate, tendem a ser cendrios que rejeitam o conhecimento e as evidéncias trazidos
pelos processos de avaliacdo, ja que nesses contextos os atores envolvidos agem,
sobretudo, no nivel de conhecimento individual, sem valorizar os aprendizados
advindos das avaliacdes. Além das resisténcias culturais, a autora também sugere
gue mudangas constantes no sistema organizacional, com alteragdes frequentes na
estrutura administrativa, politica e técnica dos 6rgdos, impactam negativamente 0s
processos de avaliacdo, ao gerar instabilidades nos padroes de atuagdo dos
tomadores de deciséo e na implementacéo das politicas.

A OCDE (2020a) reforga que uma cultura de avaliacéo positiva, que significa
a realizagdo de avaliagBes com alta qualidade e o uso posterior de seus resultados na
formulacéo ou readequacdo das politicas publicas, é imprescindivel para o sucesso
do sistema de avaliacdo. Mais do que ser institucionalizado, um sistema de avaliagdo
robusto emprega os resultados das avaliagbes para uma melhor, mais soélida e segura
tomada de decisdo e prestacdo de contas. A Organizacdo também destaca que o
estabelecimento de uma cultura de avaliagdo fortalecida depende da resolugéo de
varias questdes, como, por exemplo, a baixa disponibilidade de dados e falta de
coordenacéo entre as acdes.

Lazaro (2015) discute que embora o principal objetivo da avaliacdo seja
produzir evidéncias robustas para subsidiar o processo de tomada de decisdo e assim
aumentar a eficcia da gestdo publica, essa producéo de evidéncias é um processo
continuo, ja que um relatério final de avaliacdo, na maior parte das vezes, ndo traz
uma visao definitiva e indiscutivel sobre determinada politica publica. O relatério
tem a funcdo de responder as questdes acordadas, propor ajustes e melhorias, mas,
na maioria dos casos, andlises futuras sdo sugeridas e oportunas. Dificilmente uma
avaliacdo emitira uma decisdo definitiva sobre determinada politica e expectativas
nesse sentido podem gerar uma visao contraria e negativa ao processo de avaliagao.
Assim, a introducdo de sistemas de avaliacdo deve levar em consideracdo as
limitacGes das avaliagfes, compreendendo que os aprendizados com as avaliagdes
sdo construidos a partir da adocdo de uma mentalidade mais reflexiva pela
administracdo, em ambiente em que a promocao do debate é valorizada.
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I1l.  HISTORICO DO PROCESSO DE AVALIACAO NO
GOVERNO FEDERAL

A primeira iniciativa para a institucionalizacdo de um sistema de avalia¢do
gue abrangesse 0s 6rgaos centrais do governo federal foi a criacdo do Grupo de
Trabalho Interministerial para Acompanhamento de Gastos Publicos do Governo
Federal (GTAG)?, em 2015, que buscou realizar estudos sobre o gasto plblico para
que se pudesse identificar as politicas com maior e menor participagcdo no orgamento
federal. Até entdo, existiam iniciativas isoladas voltadas para avaliagdo de politicas
publicas em 6érgdos setoriais, a exemplo do Ministério da Cidadania (a época,
Ministério do Desenvolvimento Social), Ministério da Justica e Seguranca Publica,
Ministério do Trabalho, subsidiado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), e Ministério da Saude.

O GTAG foi substituido pelo Comité de Monitoramento e Avaliacdo de
Politicas Publicas® (CMAP), que, além de fortalecer a agenda de avaliacdo de
politicas publicas, incentivou a discussdo sobre a interoperabilidade de dados e
contribuiu para o aperfeicoamento de programas governamentais, como o Fundo de
Financiamento Estudantil* (FIES) e o Programa de Revisdo dos Beneficios por
Incapacidade® (PRBI).

Entretanto, o Comité, por ndo avaliar as politicas financiadas por subsidio,
ndo englobava parte considerdvel do financiamento das politicas publicas. Os
subsidios da Unido possuem natureza financeira, crediticia ou tributéria, e ttm como
objetivo corrigir falhas de mercado por meio do fomento a atividades de
determinados setores econdmicos ou regides. Assim, como forma de preencher esse
vacuo, de alertar sobre a trajetéria crescente dos subsidios da Unido, e de

2 Instituido pelo Decreto S/N, de 28 de janeiro de 2015, tinha carater temporario e era constituido, a
época, pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP), que o coordenou e secretariou,
Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC/PR), Ministério da Fazenda (MF) e Controladoria-Geral
da Unido (CGU). O principal objetivo com a sua criagdo era auxiliar os ministérios a adaptarem seus
orcamentos diante de um cendrio de aumento continuo da despesa e de restricao fiscal e na elaboracédo
do Plano Plurianual do governo federal.

3 Portaria Interministerial n° 102, de 07 de abril de 2016.

4 A Lei n° 13.530, de 2017, possibilitou a reestruturagdo do FIES, tornando-o mais fiscalmente
sustentavel.

50 PRBI (Resolucgdo do INSS n°544/2016) previa pericias médicas adicionais as usualmente realizada
pelos médicos peritos do INSS com o objetivo de reduzir o estoque de processos que previam o
pagamento do beneficio por incapacidade e cujo beneficiario estava ha mais de dois anos sem ser
submetido a pericia médica.
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complementar a atividade de avaliacdo dos gastos diretos da Unido, foi criado o
Comité de Monitoramento e Avaliagdo dos Subsidios da Unido (CMAS)®.

Apesar do caminho iniciado pelo CMAP em 2016, ainda como Comité, e em
2017 pelo CMAS, algumas lacunas ainda restavam ser preenchidas para
institucionalizacdo de um processo de avaliacdo de politicas publicas no governo
federal brasileiro. Por exemplo, aquela época os dois Comités ndo contavam com
apoio técnico e administrativo especifico para exercer as suas atividades; nem com
uma agenda de trabalho definida por critérios de selecdo; ndo havia um fluxo de
trabalho com tarefas e responsaveis bem definidos; ndo era dada a devida
transparéncia aos atos dos Comités, nem aos resultados das avaliacOes realizadas no
ambito desses.

Assim, no sentido de preencher essas lacunas e no contexto de reestruturacdo
administrativa do governo federal’, criou-se, em 2019, o conselho interministerial
de natureza consultiva e deliberativa, denominado Conselho de Monitoramento e
Avaliacéo de Politicas Publicas® (CMAP) — acrénimo do Comité original, porém,
como instancia superior. Vinculados a este estdo: o CMAS, responsavel pelo
monitoramento e avaliacdo dos subsidios da Unido, e 0 CMAG, responsavel pelo
monitoramento e avaliacdo das politicas custeadas por gasto direto.

A reestruturagdo administrativa ocorrida no governo federal no inicio de 2019
também permitiu que as areas de avaliagdo e de planejamento estivessem sob a
mesma estrutura, a Secretaria de Awvaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria
(Secap), pertencente a atual Secretaria Especial do Tesouro e Orcamento (SETO)
do Ministério da Economia (ME). A Secap coube criar a metodologia de formacéo
da agenda de avaliagdes do CMAP, estabelecer, conjuntamente com demais
membros dos Comités, o fluxo de atividades e as responsabilidades de cada ator
envolvido no processo de avaliacdo ex post, a coordenacdo dos Comités® que
integram o Conselho e o apoio técnico e administrativo ao CMAP,

Um passo importante para a institucionalizacdo do processo de avaliacdo foi
a vinculacdo do CMAP ao Plano Plurianual (PPA), refor¢ando o papel institucional
do Conselho. Por meio da lei instituidora do PPA 2020-2023"%, e do decreto que a

6 Decreto n° 9.588, de 27 de novembro de 2018.

7 Medida Provisoria n° 870, de 1° de janeiro de 2019.
8 Decreto n° 9.834, de 12 de junho de 2019.

9 Decreto n° 9.745, de 08 de abril de 2020.

10 Portaria ME n° 401, de 03 de dezembro de 2020.
11 |ei n®13.971, de 27 de dezembro de 2019.
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regulamentou?, o CMAP passou a ser responsavel pela avaliacdo ex post de
politicas publicas selecionadas anualmente a partir dos programas finalisticos do
referido PPA e pela andlise ex ante de politicas consideradas estratégicas pelo
Comité Interministerial de Governanca (CIG). Ou seja, a0 CMAP coube ndo apenas
a avaliacdo de politicas em execucdo, mas também daquelas que futuramente
venham a ser propostas, implementadas ou reestruturadas. Vale destacar que o
processo de avaliacdo que ocorre no &mbito do CMAP ndo exime o gestor de avaliar
suas prdprias politicas.

3.1 O papel do CMAP na institucionalizacao do sistema de avaliacéo

Em junho de 2021, o CMAP completou 2 anos de existéncia. Este Conselho
inovou o processo de gestdo do PPA, ao apresentar avaliagdes mais aprofundadas,
com propostas de aprimoramentos, e realizadas de forma colaborativa por diversos
atores do governo federal. Essas avaliagdes mais aprofundadas de politicas tanto de
gasto direto quanto de subsidios da Unido fazem parte de um processo sistematico,
integrado e institucionalizado. O CMAP e o arcabougo normativo que o embasa
destinam-se a fortalecer a integracdo da avaliagdo ao planejamento (PPA) e o
alinhamento desses processos as boas praticas internacionais de governanga.

Ao longo desses dois anos, para se firmar como a instancia de avaliagédo do
governo federal, foram necessarias varias pactuacdes e normatizagdes acerca do
funcionamento do sistema de avaliacdo no qual o CMAP se insere atualmente. A
seguir serdo tratados aspectos relevantes do CMAP: sua governanga, oS atores
envolvidos e suas atribuigdes, diretrizes metodoldgicas para realizagdo dos estudos,
0 cronograma anual de avaliages, e mecanismos de transparéncia.

O CMAP relne os Secretarios Executivos do ME, da Controladoria-Geral da
Unido (CGU), e da Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC/PR). Esses sdo 0s
0rgdos responsaveis, respectivamente, pela politica orcamentéaria e fiscal, pelo
controle interno e pela interlocucdo interministerial, trés eixos fundamentais para
gue os resultados das avalia¢Bes sejam implementados.

Os Comités que integram a estrutura do CMAP, por sua vez, Sio compostos
por quatro representantes do ME®?, dois da CGU e dois da CC/PR, cada. O Conselho

12 Decreto n° 10.321, de 15 de abril de 2020.
13 0 CMAG é constituido por representantes da Secap, Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
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também conta com o apoio de 6rgdos ligados a pesquisa, avaliagdo e capacitacao,
como o IPEA e a Escola Nacional de Administracdo Pablica (Enap). J& o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) fornece dados e informacGes para as
analises. A partir do Ciclo 2021, o CMAP passou a contar ainda com a colaboracao
de especialistas externos de diferentes instituicbes de pesquisa e avaliagdo de
politicas publicas e de organismos multilaterais.

Figura 1 — Estrutura do CMAP

CMAP
Conselho de Monit to e Avaliacdo de Politicas Plblicas
J1 i
== Ministérioda , ., | CasaCivil | | cGU e
, = Economia ', . daPR [,/ N
( = __
1
) (;MAS B CMAG
Subsidios da Unido Gastos diretos da Unido |
conjunto de beneficios de natureza politicas publicas financiadas por meio de
tributaria, inanceira e crediticia de dotacdes consignadas no Or¢amento Fiscal
que trata o § 69 do art, 165 da e da Seguridade Social da Unido ou por
Constituicio. recursos dos fundos geridos pela Unido.
| APOIADORES

ipea <4 |
IBGE

O decreto instituidor do CMAP deu a ele uma série de competéncias, entre as
quais aprovar critérios para a selecdo de politicas publicas a serem avaliadas,
observados os aspectos de materialidade, criticidade e relevancia, dentre outros,
definidos pelos Comités, CMAS e CMAG!. O método® de selecdo pactuado
engloba a objetividade dos critérios, a periodicidade de avaliacdo, respeitando,

Elaboracgdo: Secap.

Secretaria de Orcamento Federal (SOF) e Secretaria de Previdéncia (SPREV). Ja 0 CMAS é formado
por representantes da Secap, STN, Secretaria de Politica Econdmica (SPE) e Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil (RFB).

14 Art. 5° do Decreto n° 9.834, de 12 de junho de 2019.

15 O detalhamento metodolégico contendo o processo e os critérios de selecdo consta da Nota Técnica
SEI n® 1702/2020/ME, de 17/01/2020 (BRASIL, Ministério da Economia, 2020d).
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sempre que possivel, as particularidades das politicas de gasto direto e de subsidio,
mas preservando regras de selecdo similares para ambos o0s tipos de gastos.

A metodologia utilizada para selecdo das politicas que serdo avaliadas
anualmente prevé, que, ao final de 4 anos, pelo menos uma politica de cada um dos
Programas Finalisticos do PPA 2020-2023 passara pelo processo de avaliagdo,
gerando informagGes e conhecimentos que poderao ser utilizados tanto pelos 6rgédos
do Poder Executivo quanto pelo Poder Legislativo para tomada de deciséo, inclusive
no que se refere ao ciclo orgamentario.

Etapa importante da institucionalizagdo de um sistema de avaliacdo é a
elaboracdo e pactuacdo de referenciais metodologicos para guiarem e padronizarem
as avaliagdes. No ambito do CMAP, esses referenciais foram elaborados com o
esforco conjunto de técnicos do IPEA, dos 6rgédos membros dos Comités, de alguns
orgdos setoriais/gestores e com a lideranca da Casa Civil da Presidéncia da
Republica. Sdo eles: o Guia Pratico de Analise Ex Ante (Guia Ex ante) e o Guia
Préatico de Andlise Ex Post (Guia Ex post) de Avaliagdo de Politicas Publicas.

Como apontado pela literatura, a participacdo dos Orgdos gestores é
fundamental para o processo de avaliagdo, uma vez que seus técnicos detém
conhecimento especifico sobre as politicas que estdo sob sua gestdo, e podem
antecipar problemas a partir de seus processos de monitoramento internos. Tendo
isso em vista, 0 CMAP garante a participacdo dos gestores em diferentes fases do
ciclo de avaliacdo. Primeiramente, os 6rgaos gestores sdo convidados a participar
da fase de pré-avaliagdo, momento em que o0 escopo, as perguntas de avaliacdo, a
abordagem metodoldgica para responder cada pergunta e a abrangéncia do estudo
sdo definidos. A participacdo dos técnicos dos 6rgaos gestores nessa fase é essencial
porque eles tendem a levar para o0 processo as reais necessidades identificadas por
quem esta a frente da execucdo de determinada politica. Mais a frente, os gestores
poderdo se manifestar acerca dos resultados das avaliagfes e das recomendacdes
emitidas a partir delas, por meio de manifestacdo técnica ao final da fase de
execucdo da avaliagéo.

Outros atores também atuam no processo de avaliagdo: (i) o coordenador da
avaliacdo, que coordena os trabalhos e entrega os resultados da avaliagdo; (ii) o
supervisor da avaliacdo, atribuicdo da Secap, que organiza, conduz e assiste fases
da avaliacéo e facilita a interlocucgéo entre os atores; e (iii) 0 executor, que responde
as perguntas de avaliacao definidas na fase de pré-avaliacao.

Os membros e apoiadores do CMAP podem coordenar e executar as
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avaliagBes, que duram cerca de 12 meses e se iniciam logo apdés a fase de definigdo
do escopo e das perguntas avaliativas. Em alguns casos, conta-se também com a
participacdo de especialistas externos, de instituicbes de pesquisa e de organismos
multilaterais, que sdo convidados para participarem do processo como executores.
E a partir dos achados e das conclusdes dos estudos que se elaboram as
recomendacdes para o0 aprimoramento da politica e para a melhoria da qualidade do
gasto publico. Findo o prazo de execuc¢do da avaliacdo, inicia-se a fase de aprovacdo
das recomendacdes a serem deliberadas primeiramente pelos Comités (CMAS e
CMAGQG) e, posteriormente, pelo CMAP.

Como abordado pela literatura, etapa importante do processo de avaliagdo é
a divulgacéo. Dar transparéncia aos atos dos Comités e aos resultados das avaliagdes
é fundamental para o envolvimento dos atores que podem agregar ao debate sobre
0 aprimoramento das politicas e sobre as decisfes alocativas. A divulgacdo dos
resultados das avaliagdes destina-se ndo somente aos gestores das politicas e aos
tomadores de decisdo, mas também a sociedade civil e as instituicdes interessadas
em avaliagcOes de politicas publicas. Conforme normatizado em ato do CMAP, 0s
resultados das avaliagdes, as recomendagdes aprovadas e a manifestagdo do 6rgdo
gestor deverdo ser publicizadas até 10 dias Uteis apds a deliberacdo pelo CMAP.

Apobs a deliberagdo, o 6rgdo destinatério das recomendac@es é informado
sobre a sua aprovacao, e € dada transparéncia aos resultados das avaliacGes por meio
de divulgacdo no sitio eletrénico do ME, do envio do relatério anual de avaliacdo
de politicas pablicas ao Poder Legislativo e, por fim, da apresentagéo dos resultados
em audiéncia publica na Comissdo Mista de Orgamento (CMO) do Congresso
Nacional.

O relatério anual de avaliacdo de politicas publicas € um produto novo, mas
nasceu do uso congregado de estruturas e habilidades, em sua maioria, ja existentes.
As novidades estdo na institucionalizacdo desse esfor¢co conjunto para se
sistematizar anélises mais profundas sobre politicas especificas, realizadas com a
participacdo de diversos atores; na transparéncia dada ao resultado das avaliagfes e
suas recomendac@es; e na oportunidade de tornar o resultado efetivo.

Ao enviar o relatorio de avaliagdes e apresentar esses resultados na CMO, o
CMAP busca promover a interlocugdo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo
e contribuir com evidéncias que possam subsidiar as discussGes parlamentares
acerca de alteragcGes normativas em politicas que ja foram avaliadas no ambito do
Conselho. Este relatério esta alinhado as boas préaticas internacionais, que
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preconizam o uso de evidéncias como insumos para as decisdes alocativas de
recursos publicos.

Apoés finalizado o processo de avaliagdo, tem inicio o processo de
monitoramento da implementacdo das recomendagfes. O instrumento usado pelo
CMAP para cumprir este processo € o Plano de Ac¢do, solicitado aos destinatarios
das recomendagdes, e que devera conter as a¢fes, 0 prazo € 0S responsaveis por
implementa-las. Os Orgdos destinatarios das recomendacfes tém 60 dias para
elaboracdo desse plano, contados a partir da ciéncia. Apos a entrega do plano, os
participantes das avaliagdes podem sugerir ajustes a ele, como forma de tornar o
processo de monitoramento mais colaborativo e de garantir que as agdes propostas
realmente possam contribuir para a implementacdo das recomendagdes. Este
processo de monitoramento da implementacdo das recomendagdes é realizado pela
CGU, por meio de sistema especifico, e a Casa Civil devera realizar interlocugdo
com os 6rgdos destinatarios, quando oportuno.

Como se vé, ambos os processos de avaliacdo e de monitoramento do CMAP
e seus mecanismos de acdo e de transparéncia ja foram institucionalizados no
governo federal. Entretanto, hd ainda outros desafios que ainda devem ser
enfrentados pelos envolvidos no sistema de avaliagdo de politicas publicas.

3.2 Desafios e préximos passos

Conforme apresentado anteriormente, um dos objetivos de um sistema de
avaliacdo é gerar evidéncias que contribuam para melhorar as decisdes alocativas,
tornando o gasto publico mais eficiente, e para aprimorar as politicas e acoes
governamentais entregues a sociedade. No que se refere as avaliagdes realizadas no
ambito do CMAP, ainda é necessario padronizar os resultados das avaliacdes de
forma a facilitar o seu uso, inclusive pelas equipes que trabalham com o processo
orcamentério. A Emenda Constitucional n® 109/2021 inovou ao estabelecer que o0s
instrumentos orcamentarios (PPA, LDO e LOA) observem os resultados do
processo de avaliacdo e ao estabelecer a obrigatoriedade de realizacédo de avaliacdes
de politicas por todos os niveis da federacdo. Entretanto, a delimitacdo de analises
minimas ou recomendadas (efetividade, resultados, custo-beneficio, dentre outras)
nas avaliacOes e que possam ser utilizadas para retroalimentar o ciclo orgamentério
é um desafio a ser superado.
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Uma lacuna que se faz muito presente no processo de avaliagdo do CMAP ¢
0 acesso facilitado e sistematizado a dados sobre as politicas que seréo avaliadas.
Vérios 6rgdos detentores de dados das politicas selecionadas para o ciclo de
avaliacdo do CMAP sdo resistentes em conceder acesso aos técnicos que irdo
executar a avaliacdo ou tém um processo de concessdo moroso e personalizado caso
a caso. Essa resisténcia é acompanhada, na maior parte das vezes, de receio de que
0s dados sejam usados por pessoas nao autorizadas ou de forma indevida e diversa
da finalidade a que se propds a avaliagdo.

Ademais, embora ja haja normativos que atribuam ao CMAP a competéncia
de realizar analises ex ante, ainda é necessario institucionalizar esse processo,
definir a sua governanga e regulamentar as préaticas e fluxo de trabalho, incluindo
uma integracdo com o processo de avaliagdo ex post, ja regulamentado.

Outro desafio é disseminar a cultura de avaliagdo no Brasil. E verdade que
existe resisténcia de alguns 6rgdos gestores em participar de avaliagdo, dada a
incerteza dos produtos e resultados que essa avaliacdo pode gerar. Esses podem
influenciar uma decisao de alteracdo do curso da politica que ndo era desejada pelo
6rgdo gestor. Ocorre que a avaliagdo do CMAP tem a finalidade de melhorar a
gualidade do gasto com decisdes embasadas em evidéncias, sejam elas para elencar
prioridades, diante de um cenério de restri¢do fiscal, sejam para melhorar processos,
minimizar falhas, aprimorar a focalizacdo da politica, ou até mesmo para apontar a
necessidade de expansdo de determinada politica em detrimento de outras menos
eficientes ou custo-efetivas. A aproximagdo do gestor no processo de avaliacéo,
tende, portanto, a gerar resultados mais aderentes as necessidades.

Frente a essa realidade, mais um desafio a ser superado é ampliar a
participacdo dos Orgdos gestores no processo de avaliacdo e interliga-lo aos
resultados do monitoramento interno realizado pelos 6rgdos. Realizadas as
avaliagBes no ambito do Poder Executivo, o desafio seguinte, que ainda esta presente
no processo do CMAP e que é destaque na literatura mencionada em sec¢des
anteriores, é estender o alcance desses resultados ao Poder Legislativo. O CMAP ja
avangou nessa interlocuacdo com o Congresso Nacional, ao passar a enviar
anualmente (a partir de 2021) o relatério com os resultados de todas as avaliagcdes
realizadas no ciclo ja encerrado (BRASIL, 2021c). Porém, é preciso que o Poder
Legislativo realmente assimile esses resultados, ampliando os canais de interlocucéo
e aprimorando a forma de disseminacdo dos trabalhos. E importante que os
resultados da avaliacdo passem a ser considerados quando da discussdo de matérias
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que j& tenham sido objeto de avaliagio do CMAP e que requerem alteracoes
legislativas ou que, porventura, sejam objeto de proposi¢des parlamentares.

Por ultimo, ampliar parcerias para obtencdo de recursos direcionados ao
sistema de avaliacdo, sejam eles recursos monetarios, sejam recursos humanos
qualificados, é também outro desafio do CMAP. Atualmente as avaliacdes sdo
realizadas em sua grande maioria com recursos proprios dos Orgdos que as
coordenam e executam e, muitas vezes, esses recursos precisam ser realocados para
iniciativas mais prioritarias naguele momento ou sdo insuficientes para realizacéo
de determinadas metodologias de avaliagao.

IV. RESULTADOS DA ATUACAO DO CMAP

Com dois anos desde sua criagdo, 0 CMAP possui 46 avaliagbes em sua
carteira. Em 2019, quando a institucionalizacdo do processo de avaliagdo ainda
estava se iniciando, foram realizadas 14 avaliac6es e, em 2020 e 2021, 16 avalia¢des
por ciclo, sendo metade financiada por gastos diretos e metade por subsidios. Das
46 avaliagOes iniciadas, 29 j& foram finalizadas, sendo que 6 das avaliagOes
realizadas em 2019 j& contam com plano de acdo em andamento, e 16, referentes ao
ciclo de 2021, estdo em execucdo (BRASIL, 2021a). Juntas, as avaliacdes dos 3
ciclos correspondem a parte importante do financiamento das politicas publicas
federais, somando R$ 1,153 trilhdo, 79% de gastos diretos e 21% de subsidios.

Ao fim de 2021, o processo de avaliagdo no &mbito do CMAP tera respondido
a 160 questbes avaliativas. Essas perguntas dividem-se entre diferentes tipos de
avaliacdo: desenho, resultados, impacto e governancga, demonstrando a diversidade
e amplitude da acdo do CMAP em realizar avaliagbes com objetivo de aperfeicoar
a gestdo de politicas publicas. As questdes de avaliagdo referentes ao ciclo de 2019
e 2020 emitiram mais de 100 recomendac0es a 47 diferentes unidades gestoras.

E importante destacar que o ciclo de 2019 iniciou-se antes do Decreto n°
9.834, de 2019, instituir o CMAP, entretanto, avaliagdes de algumas politicas de
subsidios da Unido, como a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), o Cebas
Educacdo e outras de gastos diretos da Unido, como o Seguro Desemprego e 0
Componente Especializado da Assisténcia Farmacéutica (CEAF), foram realizadas
com a participacgao de 6rgdos que atualmente sdo membros do Conselho.

Um dos beneficios das avaliagdes é, ao promover a participagdo dos gestores
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das politicas, possibilitar que, mesmo antes do inicio do processo de monitoramento
da implementagdo das recomendagdes, providéncias para solucionar problemas
identificados sejam tomadas. Foi possivel identificar esse fato na gestdo de algumas
politicas avaliadas em 2019, seja porque 0s gestores ja possuiam conhecimento
sobre a necessidade de aprimoramento em determinada politica, seja porque
iniciaram acOes saneadoras j& durante o andamento das avaliacGes.

O ciclo 2020 do CMAP ja aprovou as recomendacbes de todas as 16
avaliagOes realizadas, que contaram com a participagéo, além dos 6rgdos membros
e apoiadores, da Enap como assessora técnica em 4 avaliacGes e do Fundo das
NagOes Unidas para a Infancia - Unicef, como especialista externo. As avaliagdes
referentes ao ciclo de 2021 j& estdo em fase de execucdo, apds passarem pelo
processo de pactuagdo das perguntas e de defini¢do do escopo. Neste ciclo, ampliou-
se a participacdo de especialistas e instituicdes externos (Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID, Fundagéo Getulio Vargas - FGV, Banco Mundial, Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP e o Unicef)
e a Enap esta contribuindo com assessoria técnica para 7 avaliacdes.

4.1 Avaliacdo dos Beneficios Previdenciarios Urbanos

No Ciclo 2020, 16 politicas publicas foram avaliadas no ambito do CMAP,
sendo 8 politicas de subsidios e 8 de gastos diretos, especificadas na Tabela 1.

Dentre as politicas que integraram o ciclo de 2020 estd a politica
previdenciaria por meio dos Beneficios Previdenciarios Urbanos, cuja coordenagéo
da avaliacdo ficou a cargo da Secretaria de Previdéncia (SPREV/SEPRT), que
contou com a assessoria técnica de um consultor contratado pela Enap, apoiadora
do CMAP, para executar uma das perguntas de avaliacdo. A Controladoria-Geral da
Unido (CGU) também contribuiu executando a outra pergunta de avaliacao.

A politica previdenciaria possui importancia para 0s arranjos institucionais
dos Estados de Bem-Estar contemporaneos. A promocao da suavizagdo do consumo
ao longo do tempo, o compartilhamento de riscos, a reducdo das incertezas e a
atenuacgéo da pobreza (em especial da populagéo idosa) estdo entre seus principais
objetivos.
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Tabela 1 — Politicas Avaliadas no Ciclo 2020

Subsidios Gastos Diretos

Programa Minha Casa, Minha Vida — Abono Salarial

PMCMV

Fundos Constitucionais de Financiamento —  Programa Nacional de Alimentacdo Escolar -
FCFs PNAE

Programa Nacional de Fortalecimento da Operacdo do Sistema de Controle do Espaco
Agricultura Familiar —- PRONAF Aéreo — SISCEAB

Certificagdo de entidades beneficentes de
assisténcia social na area da sallde — CEBAS Beneficios Previdenciarios Urbanos
Salde

Leasing de Aeronaves Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC

Simples Nacional Programa Bolsa Familia - PBF

Ap_osentadorla por Moléstia Grave ou Atencio Priméria & Sadde — APS
Acidente
Atencdo a Saude da Populacao para
Deducéo de Despesas Médicas do IRPF Procedimentos em Média e Alta
Complexidade - MAC

Elaboragdo: Secap.

A partir da literatura empirica nacional, pode-se afirmar que existem
evidéncias de que a previdéncia social brasileira desempenha importante papel
redistributivo, com transferéncia de renda para os mais pobres. Espera-se, portanto,
um efeito progressivo da previdéncia, que contribua para a diminuicdo das
desigualdades de renda ao longo do tempo (BRASIL, 2021b).

Cumprindo o cronograma estipulado pelo CMAP, a avaliagdo dos Beneficios
Previdenciarios Urbanos comecou a ser executada em abril de 2020 e foi finalizada
em maio de 2021. A execucdo da pergunta de avaliacdo conduzida pela CGU teve
como objetivo verificar o cumprimento dos prazos de validade de beneficios que
que tém prazos fixos ou cuja manutencdo depende de reavaliacdo periddica ou de
prova de vida. Entende-se que, ao fim do prazo de validade do beneficio, sua ndo
suspensdo onera indevidamente as despesas previdenciarias. A execucdo da outra
questdo avaliativa ficou sob responsabilidade da SPREV e tinha como objetivo
propor o célculo de alguns indicadores que pudessem ser utilizados para aferir a
adequacao e equidade do sistema previdenciario brasileiro, contemplando o Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) e o Regime Proprio de Previdéncia Social
(RPPS) da Unido, como forma de criar rotinas de monitoramento de avaliacdo
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periddica destes regimes.

Essas rotinas de monitoramento foram recomendadas pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU) por meio do Acdrdao n° 738/2020. Entretanto, essa avaliagdo
atendeu parcialmente ao referido Acordao por nao englobar o Sistema de Prote¢do
Social dos Militares das Forcas Armadas. Cabe ressaltar que o calculo dos
indicadores realizado para 0 RPPS da Unido abrangeu somente parte do Poder
Executivo, ndo englobando os demais poderes, tampouco o RPPS dos demais entes
federativos foi contemplado na analise.

Nas paginas que se seguem, serdo apresentados os achados, conclusbes e
resultados encontrados, assim como as recomendages aprovadas pela avaliagdo dos
Beneficios Previdenciarios Urbanos, realizada no ambito do CMAP.

V. CONSIDERACOES FINAIS

A realizacdo das avaliagBes de politicas publicas do Plano Plurianual
financiadas por gastos diretos e subsidios da Unido pelo CMAP reforcou o papel
deste Conselho no sistema de avaliacdo do governo federal. Importantes passos para
institucionalizagdo do processo de avaliagdo ex post ja foram firmados, chegando,
em 2021, ao terceiro ciclo de avalia¢fes anuais. O CMAP vem se fortalecendo como
instancia consultiva e deliberativa de avaliacdo de politicas publicas no governo
federal. A institucionalizacdo do sistema de avaliacdo por meio do Conselho passou
por um longo processo de definicdo das préaticas, metodologias, e da governanca,
sobretudo do processo de avaliacdo ex post. Embora possua pouco tempo de
existéncia, o Conselho ja possui uma carteira com 46 avaliacoes, 29 ja concluidas,
com mais de 100 recomendac®es deliberadas.

O encaminhamento ao Congresso Nacional do primeiro Relatorio Anual de
Politicas Publicas, pela primeira vez em 2021, referente as avalia¢fes do ciclo 2020,
é um dos exemplos de que a institucionalizagdo desse sistema de avaliagfes vem
contribuindo para a interlocucdo, ndo sé entre gestores de politicas e tomadores de
decisdo do Poder Executivo, mas também com o Poder Legislativo. Esse
instrumento podera subsidiar as discussGes no Congresso Nacional acerca de
matérias que ja foram objeto de avaliacdo pelo CMAP e que requerem alteragdes
normativas e é mais um passo rumo a efetiva implementacdo das recomendacdes
emitidas pelas avaliacbes. Ademais, como preconizado pela literatura, a
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participacdo do Poder Legislativo € importante para fortalecer a governanga dos
sistemas de avaliacdo, alinhando-a as boas praticas internacionais e garantindo
avaliacBGes mais transparentes.

Alguns desafios, entretanto, ainda precisam ser superados, com destaque para
a padronizacdo dos resultados das avaliacdes, de forma que eles possam ajudar a
retroalimentar o ciclo orcamentario; a regulamentacdo do processo de andlise ex
ante pelo CMAP e sua posterior integracdo com o processo de avaliacdo ex post; a
ampliacdo da participagdo dos 6rgaos gestores no processo de avaliagdo; as parcerias
com instituicdes de pesquisa interessadas em apoiar as avaliacbes do CMAP; e a
disseminacgdo da cultura da avaliagdo como mecanismo para entrega de melhores
politicas a sociedade. Por fim, é necessario garantir ou facilitar o acesso aos dados
necessarios para a realizacéo das avaliagdes, considerando as regras para tratamento
de dados pessoais impostas pela Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD)
n°13.709/2018. Ressalta-se que LGPD ja prevé que o tratamento de dados pessoais
podera ser realizado em algumas hipéteses, inclusive quando se refere a utilizaco
para realizacdo de estudos por 6rgdos de pesquisa, garantindo, sempre que possivel,
a anonimizacdo dos dados pessoais*®.

16 |_ei Geral de Protecdo de Dados (LGPD) n°® 13.709/2018, art. 7°, inciso V.
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CAPITULO 2 — ASSESSORIA PARA A
AVALIACAO: O APOIO DA ENAP A
AVALIACAO DA POLITICA
PREVIDENCIARIA BRASILEIRA

Pedro Vilela
Guilherme Mansur Dias
Diana Coutinho

A avaliagdo de politicas publicas € um componente essencial da gestdo
publica. A avaliacdo pode acontecer antes, durante ou ap6s a implementagdo das
politicas publicas e, em geral, responde a questdes relevantes e bem delimitadas,
orientando a escolha da melhor alternativa de acdo de acordo com critérios pré-
estabelecidos (como por exemplo, eficiéncia, eficacia, efetividade, sustentabilidade
e equidade). Ao gerar informacdes sistematicas para planejar, desenhar,
implementar, monitorar e promover a aprendizagem sobre politicas, programas ou
projetos publicos, a avaliagdo possibilita que as politicas publicas sejam
aperfeicoadas, fornecendo informac6es para qualificar o processo de decisdo acerca
da alocagdo de recursos, facilitando a coordenacdo, o acompanhamento e a
transparéncia das a¢fes do governo perante a sociedade.

Diante da necessidade de enfrentar os déficits primarios recorrentes, o
crescimento da divida publica e o patamar elevado de subsidios governamentais, a
avaliacdo é uma préatica que vem ganhando cada vez mais forca no governo federal.
Conforme narrado no capitulo anterior, em 2015, foi criado o grupo de trabalho de
avaliacdo governamental (Decreto S/N, de 28 de janeiro de 2016), dando origem,
em 2016, ao Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas — CMAP
(Portaria Interministerial n® 102/2016). No ano seguinte, dois novos marcos legais
significaram importantes avangos para o sistema de avaliagdo do governo federal
brasileiro: a definicdo de normas e diretrizes para elaboracdo de atos normativos
(Decreto 9.191/2017) e a criagdo do Comité de Interministerial de Governanga —
CIG (Decreto n°9.203/2017), formado pelo Ministro de Estado Chefe da Casa Civil
da Presidéncia da Republica, pelo Ministro de Estado da Economia e pelo Ministro
de Estado da Controlaria-Geral da Unido, que tem entre suas competéncias o
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monitoramento do desempenho e a avaliacdo da concepcéo, da implementacéo e dos
resultados das politicas e acdes prioritarias do governo e assegurar que as diretrizes
estratégicas do Estado brasileiro sejam observadas.

Em 2018, para orientar tedrica e metodologicamente as atividades de
avaliacdo na Administracdo Publica Federal, foram publicados o Guia Préatico de
Anélise Ex Ante e 0 Guia Préatico de Avaliacdo Ex Post, desenvolvidos com base em
experiéncias brasileiras e nas melhores praticas internacionais. Em 2019, com a
publicacéo do Decreto n° 9.834, o0 CMAP foi transformado de Comité em Conselho
em Conselho de Monitoramento e Avalia¢do de Politicas Publicas (CMAP) e suas
atividades foram regulamentadas, cabendo ao 6rgédo colegiado avaliar um conjunto
pré-determinado de politicas publicas financiadas por gastos diretos ou subsidios da
Unido, bem como monitorar as recomendacfes para aperfeigoa-las.

Em 2020, o CMAP iniciou o primeiro ciclo de avaliagdo, selecionando
dezesseis politicas publicas do Plano Plurianual (PPA), a partir de critérios definidos
tecnicamente e validados pelo Comité Interministerial de Governanga (CIG). Para a
Escola Nacional de Administracdo Puablica (Enap), que tem o papel de apoiar
tecnicamente o trabalho do CMAP, foi a oportunidade de testar um novo servico,
chamado Assessoria para Avalia¢do de Politicas Publicas.

A Assessoria para Avaliacdo € um servico de avaliacdo de politicas publicas
para equipes de servidores publicos que precisam avaliar uma politica pablica, mas
que ndo possuem as todas as competéncias necessarias para fazé-lo. O servico é
fundamentado em metodologias ativas de ensino e na aprendizagem baseada em
projetos, que colocam o participante como protagonista do processo de
aprendizagem.

Diferentemente de consultorias mais tradicionais, a Enap ndo tem uma equipe
fixa de avaliacdo, mas trabalha com um grupo de assessores de diversas areas, entre
pesquisadores, servidores publicos e parceiros de instituicbes publicas e/ou
privadas. 1sso permite a Escola concentrar-se em entender o problema e buscar
aqueles profissionais com a melhor capacidade de respondé-lo. O trabalho da
Assessoria, neste caso, tem um elaborado grau de customizacdo, e consiste
essencialmente em buscar o melhor assessor disponivel para o tema e o tipo de
avaliacdo demandada.

A Assessoria cabe ainda a gestdo deste processo, garantindo o bom
andamento da avaliacéo, as devidas entregas a cargo do assessor e do time do projeto
e a participacdo da equipe atendida nas oficinas e atividades do projeto. Deste modo,

38



Colecdo Previdéncia Social - Volume 38

0 gestor publico atendido s6 precisa se preocupar em cumprir um papel substantivo,
seja de discussdo dos contetidos da politica avaliada e ou de apropriagéo do processo
avaliativo e do uso de evidéncias.

Do ponto de vista do processo de avaliacdo de politicas, o0 método foi baseado
nos Guias Praticos de Avaliacdo ex-ante e ex-post do Governo Federal, em estudos
praticos e académicos sobre Modelo Légico (CASSIOLATO; GUERESI, 2010,
FERREIRA et al., 2009) e na Teoria do Programa (HARRIES et al., 2014,
FUNNELL; ROGERS, 2011), além de praticas de Gestdo por Evidéncias
(HOPKINS et al., 2020) e de boas praticas internacionais em avaliacdo de politicas
publicas.

As necessidades de um projeto de avaliagdo variam conforme o tema e a
complexidade da politica avaliada e de acordo com a maturidade institucional das
normas e processos que permitem descrever o que é a politica, para que ela serve e
como ela funciona. Apos receber o pedido de apoio de uma organizacao publica, a
Enap disponibiliza um questionario que mede a complexidade e a maturidade
institucional da politica, com o objetivo de desenhar o projeto de avaliacdo e
contratar os facilitadores mais adequados. Enquanto isso, a organizagdo demandante
compde um time de técnicos que deverdo participar do processo.

A prestacdo do servico é realizada por meio de reunifes e oficinas virtuais,
que sdo conduzidas por um ou mais especialistas em avaliagdo, em anélise de
impacto regulatério ou no tema da politica pablica avaliada. Esses facilitadores sdo
responsaveis pela orientacdo técnica das equipes de servidores formalmente
designadas para avalid-la e por garantir o protagonismo e a aprendizagem das
equipes responsaveis pelo projeto de avaliacéo.

Apos a realizagdo das oficinas e reunides do projeto de avaliagdo, a equipe do
projeto elabora o relatério de avaliacdo, que sintetiza as informagdes produzidas ao
longo do processo de treinamento e desenvolvimento. Em alguns casos, os relatérios
sdo submetidos a analise de especialistas, que garantem a qualidade técnica do
trabalho ao analisarem a consisténcia e a conformidade do projeto de avaliagcdo em
relacdo as normas e melhores praticas do campo.

Um componente importante da Assessoria de Avaliagdo € um servigo
complementar chamado Evidéncia Express. O servigo consiste na coleta e analise
de evidéncias sobre o problema e a politica publica desenhada para enfrenta-lo, em
um curto espago de tempo (entre 2 semanas a 1 més). As analises do Evidéncia
Express incluem informagdes sobre a magnitude e a evolugdo do problema no

39



Adequacdo e Equidade na Politica Previdenciaria: indicadores para o Brasil

Brasil, comparagdo com outros paises e regifes e sobre a populacdo afetada pelo
problema e o impacto da incidéncia do problema em diferentes grupos, além de
anéalises contrafactuais sobre as causas e consequéncias do problema, pesquisa de
solugdes de enfrentamento ao problema existentes no Brasil € no mundo e
evidéncias de sua eficécia.

No ciclo 2020-2021 de avaliagdo ex-post do CMAP, a Enap apoiou a
avaliagdo de quatro politicas: (i) Operacao do Sistema de Controle do Espago Aéreo
(SISCEAB), (ii) Subsidio Tributario concedido a OperacGes de Leasing
(Arrendamento) de Aeronaves e Motores, (iii) Abono Salarial e (iv) Beneficios
Previdenciarios Urbanos. No caso especifico da previdéncia, a avaliacdo foi
realizada pela equipe da Secretaria de Previdéncia (SPREV) e o papel da Enap foi o
de selecionar um especialista na area de previdéncia publica para facilitar as oficinas
e reunides de trabalho com a equipe formalmente responsavel pelo projeto de
avaliacdo.

O profissional contratado foi o Professor Associado do Departamento de
Contabilidade e Atuaria da Faculdade de Economia, Administracdo, Contabilidade
e Atuéria da Universidade de Sdo Paulo (FEA/USP), Luis Eduardo Afonso. Sua
experiéncia de pesquisa ha area trouxe um grau elevado de refinamento ao projeto,
além de ter dado seguranca a equipe da SPREV, particularmente em relagdo as
melhores alternativas conceituais e metodoldgicas a serem perseguidas.

Vale lembrar que a proposta da Assessoria é justamente a de que os servidores
se responsabilizem pelas atividades de avaliagdo, sendo assessorados por
profissionais experientes e que atuam como mentores dos processos avaliativos em
curso. A questdo de avaliagdo a cargo da equipe da SPREV estava associada a Agdo
Orcamentaria OE81 — Beneficios Previdenciarios Urbanos - e dizia respeito aos
indicadores que poderiam ser utilizados para medir a adequacdo e equidade do
sistema previdencidrio brasileiro.

A despeito do fato de a avaliacdo estar associada a apenas uma Acdo
Orcamentaria, referente ao pagamento de beneficios urbanos do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), seu escopo também abrangia os beneficios do Regime
Proprio de Previdéncia Social (RPPS) dos servidores publicos da Unido. O Sistema
de Protecdo Social dos Militares das Forcas Armadas (SPSMFA) néo fez parte do
escopo do trabalho, uma vez que tal sistema ndo é considerado regime
previdenciario e ndo estéa sob as atribuices da Secretaria de Previdéncia.

A cada atividade de apoio do projeto de avaliagdo da Politica de Beneficios
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Previdenciarios Urbanos um produto foi gerado pela equipe da SPREV,
nomeadamente: (i) Relatorio de revisdo da literatura tedrica, (ii) Relatorio de reviséo
da literatura empirica e (iii) Relatério de indicadores de equidade. A complexidade
das escolhas metodologicas realizadas, assim como a extracdo e tratamento dos
dados pelo time do projeto serdo objeto de discussdo nos demais capitulos deste
livro.

Nos resta ponderar que o sucesso da execugdo da referida avaliacdo decorreu
da cooperagéo bastante proxima entre o Assessor, a equipe do projeto e outros atores
responsaveis pela extracdo dos dados, da Dataprev. Nesse sentido, tanto a
senioridade do Professor Luis Afonso quanto a convergéncia do projeto a seus
préprios interesses de pesquisa proporcionaram um ambiente virtuoso no qual rigor
e acuracia analitica ndo se distanciaram de uma relativa leveza na condugdo das
oficinas e discuss@es tedrico-metodolégicas.

A Assessoria para Avaliagdo comegou com o atendimento as quatro
demandas do CMAP referenciadas anteriormente. Os projetos ocorreram no
segundo semestre de 2020 e serviram como teste de uma metodologia entdo em
desenvolvimento. Ja naquele semestre, a Secretaria Executiva do Ministério da
Economia procurou a Enap interessada em desenvolver um projeto-piloto sobre
Anélise de Impacto Regulatério (AIR), tendo em vista a necessidade de qualificagao
de equipes e servidores com a entrada em vigor do Decreto 10.411/2020.

Com o apoio do servidor Flavio Saab, entdo coordenador da Geréncia de
Anélise de Impacto Regulatério (GEAIR/GGREG) da Anvisa, a metodologia
desenvolvida para Avaliacio ex ante e ex post da Enap foi adaptada para AIR e
testada em oito projetos-piloto que atenderam seis Secretarias e Subsecretarias do
ME nos mais distintos temas regulatérios?’.

17 As analises de impacto regulatério feitas no ambito do projeto piloto com o Ministério da Economia
abordaram os seguintes assuntos:

i) Regulamentacdo da importacdo de maquinas, equipamentos e suas pecas na condi¢do de
remanufaturados (SECEX);

ii) Revisdo da NR10: Seguranga no trabalho em instalacGes e servicos de eletricidade (SEPRT);

iii) Incentivo a conformidade fiscal na divida ativa da Unido (PGFN);

iv) Recrutamento na contratagao temporaria (SEDGG/SGP);

v) Gestdo e governanga das transferéncias da Unido (SEDGG/SEGES);

vi) Normatizacdo da contratagdo de servigos de desenvolvimento, manutencdo e sustentacdo de
software para drgaos do Sistema de Administragdo dos Recursos de Tecnologia da Informagédo
(SEDGG/SGD);

vii) Seguranca no trabalho no setor de limpeza urbana e manejo de residuos solidos (SEPRT);

viii) Servigos especializados em engenharia de seguranca e em medicina do trabalho (SEPRT).
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A partir de ambas as experiéncias, a Assessoria para Avaliacdo ganhou a
devida tracdo e passou a ofertar o servigo para atores externos da esfera federal.
Desde entdo, varios Ministérios e Secretarias passaram a procurar a Escola em busca
de apoio na avaliagdo de suas politicas e programas?®. No Ciclo 2021, por sua vez,
o CMAP buscou 0 apoio da Assessoria em sete politicas a serem avaliadas™.

Com apenas um ano de existéncia, a Assessoria para Avaliagdo ja conta com
um portfélio de mais de 30 projetos, sendo ofertada eminentemente para atores da
esfera federal. A répida expansdo do servico denota a importancia que vem sendo
dada ao tema nos ultimos anos, processo cujo apice talvez tenha sido a aprovacéo,
em 2020, da Emenda Constitucional 109, que altera os artigos 37 e 165 da
Constituicdo, conferindo a avaliagdo de politicas publicas status constitucional. Com
a EC 109, inseriu-se a obrigatoriedade de se realizar avaliagéo de politicas para 0s
orgdos e entidades da administragdo publica nacional e subnacional, e uma
recomendacdo para uso de evidéncias de monitoramento e avaliacdo nos ciclos de
planejamento e orgamento®.

Em consonéncia com as atuais diretrizes da Enap, ha ainda planos de
expansdo da Assessoria para outras esferas da federacdo, disseminando a
metodologia também para entes subnacionais. O primeiro passo nesse sentido foi

18 Estes sdo alguns dos projetos de avaliagdo e analise de impacto regulatério executados, em execugéo
ou planejados no &mbito da Assessoria:

i) Andlise Ex-Ante da Politica Nacional de Direitos Humanos (Enap/MMFDH);

ii) Avaliacdo Ex-Post da Politica Nacional de Seguranca de Barragens (Enap/MDR);
iii) Andlise Ex-Ante da Avaliacéo Biopsicossocial da Deficiéncia (Enap/MMFDH);
iv) Estratégia de Governo Digital (Enap/SEME);

v) Anélise Ex-ante do Plano Nacional de Habitagdo, 2023-2040 (SNH);

vi) Avaliacdo Ex-post do Plano Nacional de Cultural (Sec. Esp. de Cultura);

vii) Avaliacdo Ex-post do Cadastro Ambiental Rural (MAPA);

viii) AIR Programa Previne Brasil (Ministério da Saude);

ix) Avaliacdo Ex-post (Arquivo Nacional);

x) AIR Crédito Rural (Bacen);

xi) AIR Operagdes ativas vinculadas (Bacen);

xii) AIR Solo Basis (Bacen).

19 Do Ciclo CMAP 2021, a Assessoria presta apoio técnico as seguintes avaliagdes:
i) Educacédo e Formagdo em Saude (Programa Pro-Residéncia);

ii) Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES);

iii) Projeto de Integracdo do Rio S&o Francisco (PISF);

iv) Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica (RFEPCT);

v) Subsidio Tributario de Medicamentos;

vi) Deducéo de despesas com educagédo no IRPF;

vii) Aposentadoria 65+ (subsidio tributario).

20 Ver artigo “Avaliagdo de politicas publicas ganha status de norma constitucional”, de Gabriela
Lacerda e Paulo Hartung (Folha de Sao Paulo, 16/04/2021).
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dado com o langamento da Janela Avaliagédo®!. Trata-se de uma oportunidade para
que equipes que precisam de auxilio em processos de avaliagdo possam ter acesso a
Assessoria da Enap de forma gratuita. Nele, podem participar quaisquer 6rgaos e
entidades da administracdo publica direta ou indireta, esferas federal, estadual ou
municipal. O processo de avaliacdo dura de quatro a seis meses, com dedicacdo
média da equipe de quatro horas por semana, consideradas as atividades sincronas
e assincronas.

A criacdo da Assessoria para Avaliagdo, assim como as recentes iniciativas
do oferecimento do servico para entes subnacionais, coloca a Enap em fina
convergéncia com a EC 109, o que é, sem davida, uma oportunidade para expandir
e fortalecer uma abordagem sistémica da avaliagdo, com seus ganhos potenciais
tanto na racionalidade do gasto quanto no resultado das politicas publicas.

Além de possuir amplo know how de contratacéo de profissionais nas areas
publica e privada, a Enap também é uma instituicdo sem fins lucrativos, o que faz
com que o valor da Assessoria seja atrativo e a oferta do servigo ndo se equipare a
um processo de venda. Nesse sentido, a Assessoria para Avaliagdo nasce com a
ambicéo de ajudar o gestor a se apropriar do processo avaliativo e uso de evidéncias,
promovendo sua autonomia e de sua equipe ao final do processo. O fim Gltimo de
todo esse esfor¢o é o de apoiar a institucionalizacdo da avaliagdo no &mbito das
instituigdes publicas brasileiras.

Tal iniciativa visa se contrapor a uma tendéncia histérica, sublinhada por
Sérgio Buarque de Holanda, em relagdo a crenca que orientou 0s primeiros
reformadores no Brasil, segundo a qual a pujanca do Estado brasileiro esta ancorada
primordialmente na busca de um conjunto de leis pautadas por principios
universalmente aceitos como 0s mais racionais. Uma legislacdo que, por si mesma,
seria capaz de garantir a boa ordem social (BUARQUE DE HOLANDA, 1983)%.

Em contraponto a essa tendéncia, a Assessoria quer colocar os servidores
publicos como protagonistas de processos de aprendizado sobre avaliacdo de
politicas, transportando para o locus de aprendizagem institucional do governo

A Ver: https://www.enap.gov.br/pt/servicos/pesquisa-e-inteligencia-de-dados/assessoria-para-
avaliacao. Acesso em 16/09/2021.

2 Segundo o autor, “escapa-nos esta verdade de que ndo sdo as leis escritas, fabricadas pelos
jurisconsultos, as mais legitimas garantias de felicidade para os povos e de estabilidade para as nagoes.
Costumamos julgar, ao contrario, que os bons regulamentos e a obediéncia aos preceitos abstratos
representam a floracdo ideal de uma apurada educacéo politica, da alfabetizagdo, da aquisicdo de
habitos civilizados e de outras condigdes igualmente excelentes” (Buarque de Holanda, 1995).
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federal um arcabougo de métodos e técnicas inovadoras. A aposta aqui é que
processos de aprendizado institucional ndo dependam apenas de mudancas do
arcabouco normativo, via de regra insuficientes para uma necessaria transformacao
mais profunda das estruturas de Estado e governo no Brasil.
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CAPITULO 3 —POLITICA
PREVIDENCIARIA NO BRASIL:
EVOLUCAO RECENTE E A IMPORTANCIA
DO MONITORAMENTO E DA AVALIACAO
A PARTIR DE DADOS ADMINISTRATIVOS

Bernardo Patta Schettini
Rogério Nagamine Costanzi
Thais Riether Vizioli

I. INTRODUCAO

A previdéncia social é a principal politica de transferéncia de renda brasileira,
pois, anualmente, recolhe contribuicbes de mais de 50 de milhdes de pessoas
(nimero médio mensal de contribuintes?®) e paga beneficios a mais de 30 milhdes
de individuos, beneficios que na maior parte das vezes constituem a fonte principal
de rendimentos das familias desses beneficiarios. Os beneficios previdenciarios
representam mais da metade das despesas primarias federais e, ademais, tém
acarretado um comprometimento cada vez maior do orgamento de estados e
municipios. A isso se soma a tendéncia de envelhecimento da populag&o brasileira,
que gera pressao sobre os gastos previdenciarios, e a proliferagdo de formas de
filiacdo semi-contributivas a previdéncia, que estdo relacionadas aos altos niveis de
informalidade no mercado de trabalho brasileiro e prejudicam o financiamento dos
beneficios futuros.

Existem, assim, dois motivos para explicar a necessidade de o governo
brasileiro acompanhar o desenvolvimento dessa politica e, sempre que necessario,
realizar ajustes em regras de acesso e formulas de célculo visando a sua manutengao
no longo prazo: em primeiro lugar, trata-se da politica social mais importante do
ponto de vista da abrangéncia populacional e do orcamento das trés esferas de
governo; e, em segundo, porque sua relevancia tende a se tornar cada vez maior

2 0 nimero médio mensal de contribuintes do RGPS consiste na quantidade de contribuigdes mensais
totais dividida pelas 12 competéncias no ano. Ja o total de contribuintes (com ao menos uma
contribui¢do no ano) atingiu o patamar de 69,5 milhdes de pessoas em 2019.
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devido as tendéncias demograficas e as caracteristicas estruturais do nosso mercado
de trabalho. Portanto, ndo faz sentido falar de sistemas de monitoramento e
avaliacdo sem imaginar como eles devem ser concebidos para a politica de
previdéncia e, ademais, inseridos como atividade perene do 6rgdo gestor e de seus
parceiros institucionais.

Essa necessidade de avaliagdo permanente se tornou ainda mais importante
em funcéo das profundas mudancas das regras previdenciarias implementadas com
a chamada Nova Previdéncia, no ano de 2019, em especial, com a reforma
decorrente da Emenda Constitucional — EC n°® 103, de 12 de novembro de 2019. A
referida Emenda representou a maior alteracdo nas regras previdenciarias no Brasil
desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988.

Os préximos capitulos deste livro constituem o registro institucional de um
projeto que visa desenvolver estimativas para indicadores de adequacao e equidade,
gue sejam passiveis de atualizacdo periddica, a partir de dados administrativos. O
objetivo final é transformar esses indicadores em instrumentos de monitoramento
capazes de mapear parte dos efeitos da EC 103/2019 e subsidiar possiveis mudancas
futuras. De fato, como resultado do projeto, pode-se afirmar que o governo federal
passa a dispor de uma sistematica de producéo e atualizacdo de indicadores, que
podem se tornar relevantes nas discussdes sobre aprimoramentos futuros da
previdéncia brasileira.

Na secdo 2 deste capitulo, descrevemos a importancia da previdéncia social
brasileira, em termos de volume de recursos, segurados e beneficiarios, e seus
impactos sobre a equidade. A secdo 3 apresenta, de forma sintética, a evolucéo da
politica previdenciaria e, em especial, das regras de acesso e célculo dos beneficios,
que afetam os indicadores de adequacdo e equidade que serdo objeto de analise
exaustiva no restante deste livro. Deve estar claro que as regras instituidas no
passado continuam a produzir efeitos na atualidade e que s6 é possivel mapear seus
efeitos adequadamente a partir de cadastros com informagbes detalhadas sobre
vinculos e remuneracdes. A secdo 4 insere o contetdo do projeto no marco
conceitual dos sistemas de monitoramento e avaliacdo e explica por que os dados
administrativos representam um enorme avango nessa area. Além disso, discutimos
os desafios e as perspectivas de desenvolvimentos futuros, tendo em vista 0s
avancos que devem acontecer por forca de acontecimentos recentes.
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Il. A IMPORTANCIA DA POLITICA PREVIDENCIARIA

A Previdéncia Social é um direito previsto no art. 6° da Constituicdo Federal
de 1988, entre os Direitos e Garantias Fundamentais, cuja principal finalidade é
cobrir os riscos associados a incapacidade laborativa, permitindo que os cidaddos
possuam condicdes financeiras para suavizar a renda e a capacidade de consumo ao
longo da vida. O sistema previdenciario também funciona como um seguro que
permite o compartilhamento de riscos e a redugéo da incerteza, atenuar a pobreza
(principalmente da populagdo idosa) e redistribuir renda (BARR; DIAMOND,
2006; BARR, 2012).

E com base nesses objetivos que os mecanismos de monitoramento e
avaliagdo da politica previdenciaria frequentemente lancam mé&o de indicadores
relacionados as dimensdes de sustentabilidade, cobertura, equidade e adequacdo®.
As duas primeiras dimensdes tém sido consistentemente monitoradas, havendo uma
ampla gama de dados e publicacGes periddicas com informacdes acerca da despesa,
receita, resultados financeiro e atuarial dos regimes?.

Indicadores de sustentabilidade tém como objetivo verificar a capacidade de
0s sistemas previdenciarios honrarem seus compromissos, por meio da analise do
nivel de receitas, despesas e de seus resultados financeiro e atuarial. Ja 0s
indicadores de cobertura visam indicar o percentual da populagdo beneficiaria ou
segurada, em relagdo ao total da populacdo ou a populacdo alvo da politica
previdenciaria (ou seja, idosos e populagdo ocupada).

Indicadores de equidade, por sua vez, tm como objetivo avaliar o impacto
da politica sobre a desigualdade de renda. J4 os indicadores de adequacéo permitem
avaliar o nivel de protecdo dos beneficiarios do sistema previdenciario e sua
capacidade de suavizar renda e o consumo dos participantes ao longo do tempo.
Enquanto os indicadores de equidade tendem a ser agregados, os indicadores de
adequacdo tendem a ser calculados no nivel individual e também trazem
informacBes sobre aspectos distributivos do sistema a partir da comparagdo entre
individuos ou grupos. E desejavel que os indicadores sejam inversamente
relacionados a renda, de maneira que as diferencas de rendimentos entre

24 Holzmann et al. (2008), Banco Mundial (2008), Bosch et al. (2018), Mercer (2020) e outros.

2 Destacam-se a publicagdo do Resultado do RGPS, o Boletim Estatistico da Previdéncia Social
(BEPS), o Anuario Estatistico da Previdéncia Social (AEPS), o Painel Estatistico da Previdéncia
Social, entre outros.
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trabalhadores sejam atenuadas ap6s a aposentadoria, e 0 objetivo redistributivo de
um sistema previdenciario seja atendido.

No entanto, a despeito de publicagbes e avaliacBes esporadicas sobre
equidade e adequacdo do sistema previdenciario brasileiro, essas dimensdes nao
vinham sendo devidamente monitoradas. A verificacdo periddica do desempenho
do sistema previdenciario em relagdo ao compartilhamento de riscos, redistribui¢do
de renda e atenuacdo da pobreza é fundamental para aumentar a focalizacdo de
subsidios efetivamente aos mais vulneraveis, bem como reduzir a probabilidade de
se onerar excessivamente as futuras geragdes ou favorecer indevidamente
determinados grupos em detrimento de outros.

E neste contexto que se insere a presente iniciativa, que objetiva inaugurar o
monitoramento periédico da adequacdo e equidade do sistema previdenciario
brasileiro, com base em metodologias amplamente discutidas e amparadas na
literatura especializada.

Informagdes sobre a sustentabilidade e a cobertura do sistema previdenciario
nos ddo uma boa perspectiva sobre a importéncia desta politica no Brasil. De fato,
a previdéncia responde por 50% da despesa da Unido (considerando apenas o
Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS e 0 Regime Préprio de Previdéncia
Social — RPPS da Unido, incluindo o Sistema de Protecdo Social dos Militares das
Forcas Armadas — SPSMFA?®, o volume chega a 53,4% da despesa da Uni&o?’) e,
considerando os estados e municipios, atinge 14% do PIB ou R$ 1 trilhdo (incluindo
0 RGPS, os RPPS da Unido, estados e municipios, e 0s SPSM das forcas armadas e
das unidades da federacdo). A arrecadacdo ndo tem sido suficiente para fazer face a
esse nivel de despesas, alcangando cerca de 8% do PIB, resultando em déficit de 6%
do PIB.
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% Nota-se que, embora néo se trate formalmente de regime previdenciario, compartilha com estes o
objetivo de suavizagao de renda em idades avangadas e incapacidade para o trabalho.

27 Dados do Resultado do Tesouro Nacional para 2019, tendo em vista que a despesa total da Unido
em 2020 foi elevada por despesas voltadas ao combate a pandemia de COVID-19.
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Gréfico 1 — Receita, despesa e resultado financeiro dos regimes previdenciarios
e sistemas de protecdo social dos militares (R$ bilhdes): 2019
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Fonte: Resultado do Tesouro Nacional e RREO/STN para Unido, e RREO e DIPR para Estados e
Municipios.

Mesmo com a aprovacdo da EC 103/2019, os regimes previdenciarios da
Unido continuardo a ter uma trajetdria de desequilibrio financeiro, tendo em vista a
longa duracdo de suas regras de transicdo e o processo de envelhecimento
populacional pelo qual passa a sociedade brasileira. Preocupa ainda mais a evolucao
do desequilibrio dos RPPS dos entes subnacionais, ndo abrangidos pelas alteracdes
das regras da referida reforma. Os estados e municipios ja comprometem 18% e
8,5% de suas despesas correntes com o pagamento de inativos?®.

Em relacdo a cobertura, o Brasil protege 70% de sua populacdo ocupada
(cerca de 62 milhGes de pessoas) com idade de 16 a 59 anos, restando cerca de 30%
de trabalhadores socialmente desprotegidos, com destaques negativos para as
regides Norte e Nordeste. Quanto a populacdo idosa (60 anos ou mais), cerca de
85% encontram-se protegidos (cerca de 29 milhGes de pessoas), como beneficiarios
de previdéncia, Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), contribuintes ou
segurados especiais. Também cabe destacar que para determinados grupos de
trabalhadores, como aqueles por conta propria e os domesticos, o nivel de

28 Dados de 2019, de acordo com dados do Programas de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (PAF) e
informacGes do Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais - 2020, da Secretaria do Tesouro
Nacional. Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID_PUBLICACAQO:34026.
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desprotecdo é muito superior a média de 30%, bem como entre aqueles de menor
escolaridade, em geral, mais afetados pelas precariedades do mercado de trabalho
informal.

Gréfico 2 — Cobertura previdenciaria da populagéo ocupada com 16 a 59 anos
(%) e cobertura previdenciaria e assistencial da populacéo idosa, por regido:
2019
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Fonte: CGEPR/SRGPS/SPREV/MTP, a partir de dados da PNAD Continua/IBGE. Disponivel em:
https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/noticias-e-conteudo/publicacoes-
previdencia/publicacoes-sobre-previdencia-social/informes/arquivos/2021/informe-de-previdencia-

marco-de-2021.pdf.

No entanto, politicas que visem aumentar a cobertura ndo devem perder de
vista a necessidade de equilibrar financeira e atuarialmente o sistema, garantindo
sua viabilizacdo ao longo do tempo. E tampouco devem deixar de lado a dimenséo
distributiva do sistema. A andlise conjunta desses trés aspectos é fundamental para
a garantia de um sistema previdenciario capaz de pagar, continuamente, beneficios
adequados ao maior numero de pessoas.

A esse respeito, cabe destacar a tendéncia da politica brasileira de produzir
regras cada vez mais generosas para beneficios, tanto em termos de condicdes de
acesso como de valor, e, em paralelo, reduzir as aliquotas de contribuicdo sobre
salarios sob o0 argumento de inclusdo previdenciaria ou para estimular o emprego

50


https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/noticias-e-conteudo/publicacoes-previdencia/publicacoes-sobre-previdencia-social/informes/arquivos/2021/informe-de-previdencia-marco-de-2021.pdf
https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/noticias-e-conteudo/publicacoes-previdencia/publicacoes-sobre-previdencia-social/informes/arquivos/2021/informe-de-previdencia-marco-de-2021.pdf
https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/noticias-e-conteudo/publicacoes-previdencia/publicacoes-sobre-previdencia-social/informes/arquivos/2021/informe-de-previdencia-marco-de-2021.pdf

Colecdo Previdéncia Social - Volume 38

formal. Essas sdo as justificativas para a manutencdo, sob as regras atuais, de
esquemas como a previdéncia rural e 0 Microempreendedor Individual (MEI), que
apresentam forte desequilibrio atuarial, acarretando necessidade de financiamento
pelo restante da sociedade. As mesmas justificativas estdo por trds das recorrentes
propostas de desoneracao da folha de pagamentos. Deveria ficar claro que o fato de
0 Pais ter elevadas aliquotas de contribuicdo decorre, em grande medida, de uma
elevada despesa previdencidria conjuntamente ao subfinanciamento em diversos
planos previdenciarios.

De qualquer forma, os beneficios previdenciarios e os BPC afetam
significativamente o nivel de pobreza da populacdo brasileira. O pagamento de
beneficios previdenciarios e assistenciais retira da pobreza extrema cerca de 30
milhdes de individuos (redugdo de 14,4 pontos percentuais em relagdo ao cenario
contrafactual em gue esses beneficios ndo sdo pagos), de acordo com estimativas da
Secretaria de Previdéncia — SPREV (2021). Dada essa importancia, a construcéo de
uma solida estrutura institucional de financiamento é fundamental para a
manutencdo da politica. Todavia, o financiamento dos déficits previdenciérios via
endividamento publico, além de ser um risco do ponto de vista da sustentabilidade
fiscal, ainda pressiona a despesa com juros e apresenta impactos negativos sobre a
distribuicdo de renda.

Também importa saber a incidéncia da reducédo da pobreza, majoritariamente
focalizada em pessoas idosas, mas afetando grupos sociodemograficos de maneira
distinta. Fato é que, apesar de contribuir para a reducdo da pobreza, a previdéncia
ndo tem contribuido na extensdo desejada para reduzir a desigualdade de renda no
Brasil.

Soares e Bloch (2020) demonstram que a previdéncia reproduz quase
perfeitamente a distribuicdo de renda do Pais, ou seja, a previdéncia beneficia os
individuos proporcionalmente as suas rendas, ndo afetando a distribuicdo. Uma
transferéncia é progressiva quando seu coeficiente de concentragdo é inferior ao
indice de Gini?® da renda total, mas a previdéncia apresenta indice de concentragéo
ligeiramente superior, de 0,544 ante 0,540. No caso dos RPPS, Silveira et al. (2020)
mostram que 0s RPPS concentram 73% de suas transferéncias no décimo mais rico
e, dessa forma, contribuem sobremaneira para o agravamento da concentracdo de
renda. O coeficiente de concentracdo (ou indice de Gini) dos RPPS é de 0,82, ou

2% No Capitulo 6 ha discusséo sobre esse método de averiguacéo da progressividade por meio de indices
de desigualdade.
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seja, € altamente regressivo.

Parte desta concentragdo decorre da diferenca de nivel entre os valores médios
dos beneficios. Quando observamos os regimes da Unido, por exemplo, verificamos
gue o SPSMFA apresenta beneficios médios cerca de 6 vezes superiores aos do
RGPS, enquanto o RPPS da Unido apresenta valores cerca de 5 vezes superiores ao
RGPS, conforme demonstra o Gréfico 3.

Gréfico 3— Despesa Média por regime da Unido e do sistema de protecao social
dos militares das forgas armadas (R$ correntes)
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Fonte: Painel Estatistico de Previdéncia. Disponivel em <https://www.gov.br/trabalho-e-
previdencia/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas/previdencia/painel-estatistico-da-previdencia>.

Os indicadores de adequagdo trazem mais informacdes para a analise da
distribuicdo de recursos, permitindo uma analise exclusiva e intertemporal da
politica previdenciaria, na medida em que avalia a proporcionalidade dos beneficios
em relacdo aos salarios para diferentes grupos de trabalhadores e regimes
previdenciarios. Tal caracteristica refor¢a a importancia do presente livro para o
monitoramento dos efeitos das alteracfes das regras previdenciarias no Brasil.
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I1l.  EVOLUCAO DA POLITICA PREVIDENCIARIA

3.1 Antecedentes

Esta secdo apresenta, de forma bastante resumida, a evolucdo da legislacdo
previdenciaria, tanto no que diz respeito ao RGPS quanto ao RPPS dos servidores
publicos civis da Unido. Ademais, sdo descritas as principais regras decorrentes da
EC 103/2019. Nesse particular, é importante ter em mente que os efeitos financeiros
das regras instituidas no passado, ainda que tenham sido revistas posteriormente,
permanecem ao longo do tempo, em virtude das regras de transicdo e da
continuidade de pagamentos de beneficios ja concedidos com fundamento em regras
anteriores, bem como nos casos de direitos adquiridos antes da reforma.

No periodo antecedente a Constituicdo de 1988, a Lei Orgéanica de
Previdéncia Social — LOPS (Lei n° 3.807, de 26 de agosto de 1960) unificou toda a
legislacdo esparsa das caixas e dos institutos de aposentadoria e pensdes até entdo
existentes, abrindo caminho para a criacdo do Instituto Nacional da Previdéncia
Social — INPS (Decreto-Lei n® 72, de 21 de novembro de 1966), bem como do
Sistema Nacional de Previdéncia Social — SINPAS (Lei n° 6.439, de 1° de setembro
de 1977), que integrou as areas de previdéncia social, assisténcia social e assisténcia
médica.

A Constituicdo de 1988 foi responsavel por instituir e dispor amplamente
sobre a seguridade social, destinada a assegurar direitos relativos a previdéncia
social, assisténcia social e saude, com previsdo no Capitulo I1, do Titulo VII, que
trata da Ordem Social, nos termos dos arts. 194 a 204. Em especifico, o texto
constitucional dispde sobre os regimes previdenciarios da seguinte forma: RPPS
(art. 40); RGPS (arts. 194, 195 e 201); e Regime de Previdéncia Complementar —
RPC (art. 202). As Emendas Constitucionais 20/1998, 41/2003, 47/2005 e 103/2019
foram responsaveis pelas principais reformas constitucionais do sistema
previdenciario, com impactos para 0 RGPS e para os RPPS da Unido, estados,
Distrito Federal e municipios.

Apesar dos avancos progressivos que foram sendo obtidos com essas
reformas, muitos ajustes fundamentais, como a adogdo de uma idade minima de
aposentadoria no ambito do RGPS, foram obtidos apenas com a reforma de 2019 e,
mesmo assim, com a eliminacdo apenas gradual das aposentadorias por tempo de
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contribuicdo por meio de regras de transicdo. No caso desse beneficio, a EC
103/2019 criou quatro possiveis regras de transicdo que estdo legalmente
disponiveis para todos aqueles que ja estavam filiados antes da promulgacéo da
reforma.

3.2 Evolucdo das regras previdenciarias

A EC 103/2019 é a mais ampla reforma previdenciaria realizada no Brasil
desde a promulgacédo da Constituicdo de 1988, tendo alterado de forma significativa
todo o desenho das politicas de protecdo social no Pais. Embora a reforma aprovada
tenha sido apenas de carater paramétrico, foi extremamente ampla e profunda.

Cabe lembrar também que a referida emenda, decorrente da discussdo e
tramitacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC n° 6/2019, encaminhada
pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional em 20 de fevereiro de 2019, é apenas
parte da chamada ‘“Nova Previdéncia”, formada ainda por outras medidas como, por
exemplo, a Lei n°® 13.846, de 18 de junho de 2019 (conversdo da Medida Provisoria
— MP n° 871, de 18 de janeiro de 2019), que aprimorou a gestdo dos beneficios da
previdéncia social e instituiu acdes de combate a fraudes e irregularidades.

A EC 103/2019 estabelece normas gerais no corpo da Constituicao e regras
de transigdo e disposic¢des transitorias em artigos autbnomos, tanto para 0 RGPS
quanto para o RPPS da Unido. De um modo geral, a reforma foi um avango
fundamental na direcdo da sustentabilidade a médio e longo prazos do sistema
previdenciario brasileiro em um contexto de rapido e intenso envelhecimento
populacional. Também representou avango na direcdo de maior convergéncia das
regras previdenciarias entre os regimes de previdéncia dos trabalhadores do setor
privado (RGPS) e dos servidores publicos vinculados aos RPPS. Neste sentido,
trata-se de avancar na dire¢cdo da sustentabilidade com ganhos em termos de
equidade.

Um primeiro aspecto digno de nota € a instituicio de uma nova regra
permanente de aposentadoria aos 65 anos para 0s homens e 62 anos para as
mulheres, tanto para 0 RGPS como para o0 RPPS da Unido. No caso do RGPS,
extinguiu-se a aposentadoria devida exclusivamente por tempo de contribuicédo, que
correspondia a uma importante distorcdo da politica previdenciaria, que deveria
garantir renda aos trabalhadores que perderam capacidade laboral. Entretanto, como

54



Colecdo Previdéncia Social - Volume 38

jé& citado anteriormente, a extin¢do da aposentadoria por tempo de contribui¢do sem
idade minima no RGPS serd muito gradual, tendo em vista a existéncia de varias
regras de transicdo que estdo disponiveis a todos os segurados que estavam filiados
a previdéncia até a data de entrada em vigor da EC 103/2019.

Além da extingcdo gradual da aposentadoria por tempo de contribuicdo, a
aposentadoria por idade dos trabalhadores urbanos filiados ao RGPS também passou
por alteracfes. Desde a Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991, estava mantida a idade
minima de 65 anos para homens e 60 anos para mulheres, bem como a exigéncia de
caréncia de 180 contribuigdes mensais (15 anos), para ambos os sexos. O valor da
aposentadoria por idade havia passado por alteracBes decorrentes da EC 20, de 15
de dezembro de 1998, e sua regulamentacdo pela Lei n° 9.876, de 26 de novembro
de 1999, notadamente, com a ampliacdo progressiva do periodo de contribuicdo
computado para apuracdo do salario de beneficio, que passou a corresponder a 80%
de todo o periodo contributivo decorrido desde a competéncia de julho de 1994 (e
ndo mais a médias dos ultimos 36 meses de salario de contribuicao).

Também cabe destacar a introducdo do Fator Previdenciario (FP), que trouxe
mais justica atuarial as regras de calculo de beneficios no ambito do RGPS.
Contudo, a ldgica atuarial trazida pelo FP foi fortemente abalada pela chamada
Regra 85/95 progressiva instituida pela Lei n® 13.183, de 4 de novembro de 2015.
Essa Lei é fruto da conversdo da Medida Provisoria n°® 676, de 17 de junho de 2015,
gue reforgou ainda mais a necessidade da reforma realizada em 2019.

Com a EC 103/2019, a aposentadoria programada passou a ser devida, uma
vez cumprido o periodo de caréncia de 180 contribui¢Bes mensais, ao segurado que
preencher, cumulativamente, 0s seguintes requisitos: (i) 62 anos de idade, se mulher,
e 65 anos de idade, se homem; e (ii) 15 anos de tempo de contribuicao, se mulher, e
20 anos de tempo de contribuicdo, se homem. A emenda também estabeleceu regra
de transicdo a aposentadoria por idade, com exigéncia de 15 anos de contribuigdo
tanto para homens quanto para mulheres.

No que diz respeito ao calculo dos beneficios, o art. 26 da EC n° 103/2019
dispbe que, até que lei discipline o calculo dos beneficios do RPPS da Unido e do
RGPS, o valor das aposentadorias correspondera a 60% da média aritmética simples
dos salérios de contribuicdo, atualizados monetariamente, correspondentes a 100%
de todo o periodo contributivo, desde a competéncia de julho de 1994, adicionados
a percentual proporcional ao tempo de contribuicdo. No RGPS, havera acréscimo
de 2% para cada ano de contribuicdo que exceder 15 anos de tempo de contribuicéo,
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se mulher, e 20 anos de tempo de contribui¢do, se homem. No RPPS, o célculo do
adicional de 2% por ano comega a partir dos 20 anos tanto para homens quanto para
mulheres. Na regra permanente e de transicdo do RGPS, o percentual do beneficio
recebido poderéa ultrapassar 100% para mulheres que contribuirem mais de 35 anos
e homens que contribuirem mais de 40 anos — lembrando que o valor do beneficio
ndo pode ser inferior a um salario minimo ou superior ao teto do RGPS. Ademais,
poderdo ser excluidas da média as contribui¢fes que resultem em reducéo do valor
do beneficio, desde que mantido o tempo minimo de contribuicdo exigido, vedada
a utilizacdo do tempo excluido para qualquer finalidade.

Também houve alteracdo nas regras de aposentadorias dos professores e dos
trabalhadores que exercem atividades com efetiva exposicdo a agentes quimicos,
fisicos e biologicos prejudiciais & satide, ou associagao desses agentes, sendo vedada
a caracterizacao por categoria profissional ou ocupagé&o.

A reforma promoveu alteragéo significativa no valor das pensdes por morte.
A pensdo passou a ser equivalente a uma cota familiar de 50% do valor da
aposentadoria recebida pelo segurado ou daquela a que teria direito se fosse
aposentado por incapacidade permanente na data do ébito, acrescida de cotas de 10
pontos percentuais por dependente, até 0 maximo de 100%. As cotas por dependente
passaram a cessar quando, por exemplo, um pensionista morre ou adquire a
maioridade (ou seja, foi estabelecido o fim da chamada reversdo das cotas). As
pensdes j& concedidas tiverem seus valores mantidos, dentro da logica de
preservacdo dos direitos adquiridos.

Outra mudanca relevante trazida pela reforma de 2019 foi a alteracdo das
aliquotas de contribui¢do do RGPS e do RPPS da Unido, com o estabelecimento de
uma incidéncia altamente progressiva®®. De acordo com a legislagdo anterior, a
contribuicdo era calculada mediante a aplicacdo da aliquota correspondente a faixa
de remuneracéo do segurado sobre todo o seu salério de contribuicdo mensal. Assim,
sempre que se constatava, em razdo dos rendimentos do segurado, transposi¢édo da
faixa contributiva de 8% para 9% ou 11%, a aliquota maior incidia sobre o total do
salario de contribuicdo e ndo apenas sobre o excedente. No ambito do RPPS da
Unido, a aliquota de contribuicdo dos servidores publicos federais ndo era
progressiva, sendo de 11% sobre toda a remuneracdo (para os servidores que
ingressaram até 2013) ou até o teto do RGPS (para todos 0s ingressos a partir de
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2013, assim como para aqueles que ingressaram no servi¢o publico até 2013 e
optaram por migrar para o regime de previdéncia complementar).

Nesse contexto, a EC 103/2019 estabeleceu como regra permanente a
exclusiva incidéncia das aliquotas sobre as respectivas faixas do salario de
contribuicao desses segurados, de forma progressiva, tanto para os RPPS da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios quanto para 0 RGPS. Essa medida
representou importantes ganhos em termos de progressividade da contribuicéo
previdenciaria, sendo que para os niveis de renda mais elevados dos servidores
publicos a aliquota marginal pode chegar a 22%.

3.3 Necessidade de adequacoes futuras

Embora a EC 103/2019 represente um avango muito importante na
sustentabilidade a médio e longo prazos da previdéncia social no Brasil, com
aspectos positivos em termos de equidade e convergéncia entre 0s regimes, ha ainda
lacunas importantes. Por exemplo, a proposta original de reforma da PEC n° 6/2019
promovia alteracdo das regras de aposentadoria dos servidores dos governos
estaduais e municipais, mas esses grupos foram excluidos do texto final da reforma.
Tal exclusdo, além de nédo ser justificavel do ponto de vista técnico, ainda gera
heterogeneidade nas regras previdencidrias dos diferentes entes federativos.
Portanto, esse ponto deve ser revisto de forma urgente, tendo em vista seus efeitos
na sustentabilidade e equidade da previdéncia brasileira.

Outro tépico importante é que proposta original da PEC n° 6/2019 continha
mecanismos de ajustamento automatico & demografia. Mais especificamente, as
regras de acesso seriam automaticamente ajustadas a evolucdo da expectativa de
sobrevida em idades avangadas. Contudo, o Congresso Nacional excluiu esses
mecanismos da versdo final. Cabe salientar que o Brasil ja teve mecanismo similar,
por meio do FP.

Deve-se destacar, ainda, que ndo foram alteradas as regras previdenciarias
para os trabalhadores rurais. As diferencas entre trabalhadores rurais e urbanos, que
se ampliaram com a reforma de 2019 (em especial, no caso das mulheres), devem
ser rediscutidas. Ademais, foi mantida diferenca de idade de aposentadoria entre
homens e mulheres.

Todos esses aspectos precisam ser debatidos com profundidade, tendo em
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vista 0s objetivos de promover a sustentabilidade e garantir a adequacéo e equidade
da previdéncia social. De fato, além da previdéncia propriamente dita, o sistema de
protecdo social brasileiro conta com varios planos desequilibrados do ponto de vista
atuarial e que, muitas vezes, ndo possuem a devida avaliacdo de focalizacdo. Sem
davida, o monitoramento e a avaliagdo dessas politicas devem contribuir para
gualificar as discuss@es sobre a necessidade de mudancas em um futuro ndo muito
distante.

IV. MOLDANDO A PREVIDENCIA DO FUTURO A PARTIR
DO DESEMPENHO DA POLITICA

O monitoramento e a avaliagdo das politicas publicas conduzem a a¢des mais
efetivas do governo, especialmente em um contexto de restri¢éo fiscal ativa, em que
diferentes programas competem por recursos orgamentarios escassos. Sem duvida,
diversos estudos prévios concorreram para o0 aprimoramento das politicas da
previdéncia social, sobretudo por ocasido das reformas descritas na secdo anterior.

Cabe destacar trés atrativos deste livro que o diferenciam em relacdo aos
trabalhos anteriores. Em primeiro lugar, a proposta visa permitir, no futuro, o
acompanhamento dos efeitos da EC 103/2019 sobre a adequacéo e equidade do
sistema previdenciario, em complemento ao monitoramento ja realizado acerca de
sua sustentabilidade e cobertura. Os proximos capitulos demonstram um grande
esforco inicial que deve ter como desdobramento a pactuacdo de um cronograma de
atualizacdo das estimativas. Os efeitos da reforma serdo graduais, devido as regras
de transicdo, e heterogéneos, pois impactam de modo distinto os diferentes grupos
populacionais, por exemplo, de acordo com recortes de idade, sexo e categoria
profissional.

Em segundo lugar, os indicadores sdo calculados a partir de dados
administrativos, referentes a beneficios, vinculos e remuneracfes. Apesar dos
inimeros desafios para realizar esse tipo de trabalho, que devem ficar mais claros
nos proximos capitulos, essa abordagem apresenta vantagens importantes em
relacdo a estudos baseados em dados de pesquisas domiciliares. Em sintese, os dados
administrativos viabilizam estimativas baseadas em uma quantidade menor de
premissas, que tendem a ser menos volateis e, consequentemente, acabam refletindo
melhor os atributos da politica. Em terceiro lugar, a sistematica proposta pode ser
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estendida para contemplar outros aspectos da previdéncia. Os indicadores de
adequacao e equidade constituem um 6timo ponto de partida, pois envolvem maior
complexidade conceitual e pratica, mas a utilizacdo de dados administrativos para
acompanhar a evolucdo da duracdo dos beneficios é uma frente de trabalho paralela.

4.1 Monitoramento e avaliacdo

O monitoramento é um processo continuo de coleta de dados, de acordo com
indicadores selecionados, para fornecer informacGes a gestores das acdes das
politicas e outros interessados acerca da extensdo dos progressos realizados, dos
objetivos atingidos e dos recursos afetados. A avaliagdo, por seu turno, é uma
apreciacdo sistematica e objetiva quanto a concepgao, execucdo e resultados de uma
politica, com o prop6sito de determinar a pertinéncia e o grau de cumprimento dos
objetivos, a eficacia do desenho e implementacdo, a eficiéncia no uso dos recursos
e sua sustentabilidade®.

Existe sinergia entre essas duas atividades, que constituem ferramentas de
planejamento e gestdo. Deve estar claro, por um lado, que as informagdes oriundas
do monitoramento tipicamente sdo insuficientes para se desenvolver uma avaliagdo
ampla e balanceada, que pressupde estudos mais aprofundados que consomem mais
tempo (avaliagdo de impacto, por exemplo). Mas, por outro lado, 0 monitoramento
pode identificar sinais de problemas no desenho da politica e outras questdes que
merecem analise mais criteriosa. Dito de outro modo, 0 monitoramento geralmente
é mais especifico e frequente do que a avaliacao.

Os indicadores sdo elementos-chave do monitoramento e, evidentemente,
devem refletir as principais dimensdes da politica publica analisada e mostrar a
evolucdo do seu desempenho em relagdo aos seus objetivos principais. O presente
livro trata de indicadores de adequacdo e equidade porgque entende-se que essas
dimens@es constituem atributos importantes da previdéncia social, que demandam
monitoramento especifico. Os indicadores selecionados foram a taxa de reposicao e
a taxa interna de retorno, amplamente difundidos na literatura especializada. Como
observado anteriormente, outros aspectos da previdéncia e outros indicadores

31 Esses conceitos estdo bem estabelecidos em organizacdes multilaterais, entidades governamentais e
centros de pesquisa em politicas publicas. Ver Banco Mundial (c2013), Fundagdo Getulio Vargas
(c2014) e Brasil (2018).
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podem e devem ser incorporados a atividade de monitoramento.

Antes de prosseguir, é importante estabelecer uma diferenga entre as demais
politicas publicas, inclusive as sociais, e a previdéncia. De modo geral, o
monitoramento e a avaliacdo afetam a alocacdo de recursos orcamentarios na
medida em que evidenciam quais sdo 0s programas e as a¢fes que nao apresentam
desempenho satisfatorio. No entanto, no caso da previdéncia, as principais regras
sdo constitucionais e, consequentemente, grandes mudancas dependem de reformas
gue demoram a ocorrer. Isto posto, deve-se destacar o fato de que, para promover
tais mudancas, o Poder Executivo federal precisa desenvolver um diagnostico dos
principais problemas previdenciarios que seja claro e facil de comunicar para os
Congressistas e para a sociedade.

A politica previdenciaria é, por sua natureza, de longo prazo. Por isso, regras
definidas hoje tém impacto por muitas décadas. Isso reforca a importancia de que as
mudancas sejam levadas a cabo a luz do monitoramento e avaliagdo desta politica.
Eventuais alteragdes nas regras que ndo se atentaram a avaliagdo conjunta dos
objetivos da politica tiveram resultados indesejados, com impacto ndo apenas sobre
0s atuais segurados e beneficiarios, mas também sobre as proximas geracdes.

Nesse sentido, destacamos que a previdéncia social € uma politica de longo
prazo de carater contributivo e, como tal, 0 monitoramento e a avaliagdo de seu
desempenho devem levar em consideracdo informagdes referentes a um periodo
extenso. Ao incorporar os fluxos de contribuicdes e beneficios dos diferentes grupos
de trabalhadores, torna-se possivel evidenciar os subsidios implicitos no desenho do
sistema e analisar sua focalizacdo. N&o se deve perder de vista que, no caso da
previdéncia, existe a necessidade de se avaliar os impactos distributivos da politica
ndo apenas entre individuos de uma mesma geracao, mas também entre as diferentes
geracoes.

Os indicadores discutidos neste livro devem contribuir, ao longo dos anos,
para tal diagnostico. Além disso, a divulgacdo periddica dessas estimativas
representa certo avango para a transparéncia da previdéncia social, pois 0s
interessados poderdo aprender mais sobre a adequacao e a equidade dos beneficios
do RGPS e do RPPS da Unido, inclusive de acordo com recortes sociodemograficos.
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4.2 Cadastros de beneficios e vinculos como ponto de partida para o
monitoramento e a avaliagcdo da previdéncia social

Como seria de se esperar, dada a relevancia da previdéncia para a vida de
milhdes de brasileiros, diversos trabalhos anteriores analisaram a adequacdo e a
equidade a partir de dados de pesquisas amostrais, como a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD), ou simulagdes que consideram as regras aplicaveis
a diferentes recortes populacionais (urbano ou rural, homens e mulheres,
funcionarios publicos e trabalhadores do setor privado). Uma exce¢do é Afonso
(2016), que utilizou dados administrativos para calcular alguns indicadores para 0s
segurados do RGPS.

Os dados oriundos de pesquisas amostrais sdo Uteis para construir um
panorama da previdéncia ou analisar questdes de natureza mais geral, mas nao
funcionam muito bem para o monitoramento da politica ou a investigacdo de
questdes muito especificas. De fato, ndo podemos perder de vista que as estimativas
obtidas de pesquisas domiciliares se tornam muito imprecisas quando calculadas
para grupos populacionais relativamente pequenos (por exemplo, servidores
publicos federais do sexo masculino de nivel superior residentes na regido sudeste).
Mas ainda assim sdo uteis para responder perguntas mais gerais, por exemplo,
através da comparagéo entre coortes definidas de acordo com o ano do nascimento.

A principal dificuldade com pesquisas amostrais € que elas ndo dispdem das
informac@es necessarias para o calculo dos indicadores de previdéncia porque ndo
foram concebidas para essa finalidade. A PNAD Continua, por exemplo, ndo
diferencia a espécie do beneficio adequadamente e ndo contempla informacdes
bésicas sobre o0 historico de remuneracdo e trabalho dos individuos. Nem tampouco
a amostra do Censo Demogréfico, que responde um questionario mais amplo que
vai muito além das informacdes basicas coletadas para o universo da populacao
brasileira, apresenta esse tipo de informacdo. Ademais, essas pesquisas ndo tém
recorte longitudinal, de modo que ndo acompanham os mesmos individuos ao longo
do tempo, ndo fornecendo informag6es fundamentais para a previdéncia, a exemplo
da densidade contributiva e do volume total de valores recolhidos a titulo de
contribuicdo dos segurados.

Assim, os dados administrativos da previdéncia social e do mercado de
trabalho constituem uma base riquissima de informacBes sobre beneficios
instituidos e o histérico de remunerag6es e vinculos de cada individuo. Os beneficios
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instituidos por trabalhadores do setor privado integram o Sistema Unico de
Beneficios do INSS e seus historicos de remuneragdes estdo contidos na Relagéo
Anual de Informacdes Sociais (RAIS), nos dados oriundos da Guia de Informacdes
do FGTS e de informacdes a previdéncia social (GFIP) ou em outra parte do
Cadastro Nacional de Informag@es Sociais (CNIS). No caso dos servidores publicos
federais do Poder Executivo, a maior parte das informacdes esta presente no Sistema
Integrado de Administracdo de Recursos Humanos (SIAPE) e na RAIS.

Apesar de significarem um enorme avanco em relacdo as pesquisas
domiciliares e ampliarem o leque de possibilidades para 0 monitoramento e a
avaliacdo da previdéncia social, esse tipo de abordagem néo € livre de desafios. O
primeiro deles se refere ao imenso volume de dados que deve ser manipulado: a
cada ano, centenas de milhares de individuos se aposentam no RGPS e dezenas de
milhares no RPPS da Unido e, para cada uma dessas pessoas, € necessario tratar
informacdes historias referentes a muitos anos de contribuigcdo, a depender do
indicador. Aliado a isso, em segundo lugar, alguns dados ndo estdo prontamente
disponiveis, dependem de especificagdo de amostra e extragdes especiais executadas
pela Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia (Dataprev). Em terceiro
lugar, ainda que as fontes de dados supracitadas sejam as melhores disponiveis,
existem lacunas nas séries de dados historicos que sao dificeis de superar e, portanto,
demandam alguma forma de imputac&o.

4.3 Sistemaintegrado de dados como possivel solucao para as lacunas

H& expectativa de que as referidas lacunas nos dados administrativos se
tornem menos relevantes com o passar do tempo, por duas razfes principais.
Primeiramente, deve-se observar que a auséncia de dados e os problemas de
declaragdo em registros administrativos (tipo de vinculo, regime de previdéncia e
valores de contribuigdes) se referem a periodos mais antigos, geralmente anteriores
a década de 1990, em que os sistemas informatizados utilizados atualmente na
administracdo publica ndo estavam plenamente implantados. Ndo devemos nos
esquecer, no entanto, que alguns indicadores demandam informacdes detalhadas de
todos os vinculos de cada individuo, de modo que tais problemas devem continuar
afetando as estimativas de certos indicadores por muito tempo.

Além disso, algumas iniciativas no ambito do governo federal devem
promover melhorias e aumentar a quantidade de informacGes obtidas por dados
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administrativos, cabendo destacar a instituicdo do Sistema de Escrituracdo Digital
das ObrigacOes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas (eSocial) pelo Decreto n°
8.373/2014. O eSocial devera constituir um ponto de partida para a instituicdo do
sistema integrado de dados de que trata o art. 12 da Emenda 103/2019, transcrito

abaixo:

“Art. 12. A Unido instituird sistema integrado de dados relativos as
remuneracgdes, proventos e pensdes dos segurados dos regimes de
previdéncia de que tratam os arts. 40, 201 e 202 da Constituicao
Federal, aos beneficios dos programas de assisténcia social de que
trata o art. 203 da Constituicdo Federal e as remuneracdes,
proventos de inatividade e pensdo por morte decorrentes das
atividades militares de que tratam os arts. 42 e 142 da Constituicao
Federal, em interagdo com outras bases de dados, ferramentas e
plataformas, para o fortalecimento de sua gestdo, governanca e
transparéncia e o cumprimento das disposi¢cdes estabelecidas nos
incisos XI e XVI do art. 37 da Constituicdo Federal.

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e 0s
orgdos e entidades gestoras dos regimes, dos sistemas e dos
programas a que se refere o caput disponibilizardo as informacGes
necessarias para a estruturacdo do sistema integrado de dados e
terdo acesso ao compartilhamento das referidas informagdes, na
forma da legislagéo.

§ 2° E vedada a transmiss&o das informacdes de que trata este artigo
a qualquer pessoa fisica ou juridica para a prética de atividade ndo
relacionada a fiscalizacdo dos regimes, dos sistemas e dos
programas a que se refere o caput.”

O sistema integrado de dados e o eSocial ampliardo o rol de registros
previdenciarios acessiveis, principalmente devido ao alcance dos RPPS de estados
e municipios e dos sistemas de previdéncia dos militares das trés esferas da
federacdo. Portanto, essas iniciativas permitirdo, no futuro proximo, que o0s
indicadores descritos nos préximos capitulos sejam calculados para um universo
mais abrangente, aumentando a atratividade da estratégia de monitoramento
proposta neste livro.
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V. CONSIDERACOES FINAIS

Néo é dificil motivar a introducdo de instrumentos de monitoramento e
avaliagdo para a previdéncia social, bastando lembrar que se trata da principal
politica social brasileira do ponto de vista do nimero de familias afetadas e da sua
participacdo no orcamento publico das trés esferas da federacdo. Ademais, deve-se
considerar a tendéncia de envelhecimento populacional, que é especialmente
acentuada no Brasil, e as caracteristicas estruturais do nosso mercado de trabalho,
geradora de formas de filiagdo semi-contributivas que criam obrigacdes
previdenciarias sem fontes suficientes de financiamento. Essa tendéncia ndo € uma
novidade, de modo que o governo brasileiro ja& promoveu algumas revisées nas
regras previdenciarias ao longo das ultimas trés décadas.

A profunda reforma previdenciaria implementada no ano de 2019, que foi a
mais ampla mudanca desde a Constitui¢ao de 1988, certamente tera desdobramentos
relevantes em varias dimensdes. Além do impacto fiscal, acreditamos que 0s
indicadores devem indicar uma evolugdo gradual da equidade dos beneficios
previdenciarios. As mudangas promovidas por essa ampla reforma, assim como
aquelas propostas que foram desconsideradas no texto final, reforcam a necessidade
de se avancar cada vez mais no monitoramento e avaliagdo das politicas
previdenciarias no Brasil.

O projeto que deu origem a este livro vai muito além desse diagndstico e
apresenta, como resultado, as primeiras estimativas para indicadores de
monitoramento da previdéncia social brasileira. Os préximos passos do projeto
envolvem a introducdo de atualizacGes nas rotinas de trabalho da SPREV, pois,
apesar da documentacdo gerada no desenvolvimento do projeto, o tratamento e a
andlise de dados administrativos envolvem uma boa dose de trabalho artesanal.

A utilizacdo de dados administrativos como fonte de informacgdo para os
indicadores, conforme sera descrito nos proximos capitulos, € uma grande
contribuicdo do trabalho. E impossivel mapear o efeito das diferentes regras de
transicdo, de forma a isolar o efeito de dispositivos especificos dos diferentes
regimes de previdéncia, na auséncia de cadastros detalhados sobre vinculos e
remuneracOes, pois as pesquisas domiciliares apresentam imprecisdes e lacunas
criticas que dificultam imensamente o calculo dos indicadores. Sendo assim, 0s
indicadores calculados da forma proposta neste livro, assim como outros que
possam vir a ser calculados a partir de desenvolvimentos futuros, tém o potencial de
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contribuir para o aprimoramento das politicas de previdéncia social no Brasil, na
medida em que geram informacao objetiva sobre o seu desempenho.
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PARTE Il — ADEQUACAO E EQUIDADE DA
POLITICA PREVIDENCIARIA
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CAPITULO 4 — ADEQUACAO E EQUIDADE
NA POLITICA PREVIDENCIARIA3?

Luis Eduardo Afonso

Andrea Velasco Rufato

Avelina Alves Lima Neta
Geraldo Andrade da Silva Filho
Otavio José Guerci Sidone

I.  INTRODUCAO

A politica previdenciaria consiste em elemento fundamental dos arranjos
institucionais dos Estados de Bem-Estar contemporaneos. Nesse ambito, é
importante o entendimento acerca da multiplicidade de objetivos de um sistema
previdenciario, no sentido de promover a suaviza¢do da renda e do consumo ao
longo do ciclo de vida®, funcionando como um mecanismo capaz de permitir o
compartilhamento de riscos e a reducgdo da incerteza®*; a atenuacdo da pobreza,
principalmente da populacdo idosa; e a redistribuicdo de renda; aspectos que
também podem ser entendidos no contexto de principios mais amplos de coesdo
social e de compatibilizagdo com objetivos como o crescimento econdmico e a
reducdo das distorcBes no mercado de trabalho. Assim, avaliac@es restritas a um
Gnico objetivo, por mais importante que este seja, acabam por resultar em um
diagndstico insuficiente.

No nivel coletivo, além do combate a pobreza, o sistema previdenciario
costuma ser instrumento de promocdo da redistribuicdo de renda na sociedade.

32 Este capitulo constitui uma versdo adaptada do artigo elaborado no ambito da Coordenagdo-Geral
de Estudos Previdenciarios (CGEPR/SRGPS/SPREV/MTP), publicado no Informe de Previdéncia
Social.

330 objetivo de suavizagdo do consumo esta associado & necessidade de que o arranjo institucional do
Estado de Bem-Estar Social seja capaz de permitir aos individuos realocar consumo ao longo da vida
(BARR, 2012).

34 Os objetivos de compartilhamento de riscos e reducdo da incerteza estdo associados a necessidade
de que o arranjo institucional do Estado de Bem-Estar Social seja capaz de atenuar mudancas
inesperadas e ndo desejaveis no padrdo de vida ao longo do tempo. No ambito do sistema
previdenciario, tais objetivos sdo mais comumente associados aos beneficios por incapacidade
temporaria e permanente bem como pensdes por morte (BARR, 2012). Mas certas diferencas de regras
para concessdo de beneficios de aposentadoria também podem envolver algum grau de
compartilhnamento de riscos.
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Logo, a avaliagdo do papel redistributivo da politica previdenciaria consiste em tema
prioritario para a avaliacdo do papel do Estado na reducdo das desigualdades pré-
existentes. Nesse sentido, um principio de justica distributiva enunciaria que é
desejavel que a distribuicdo de renda efetuada pela previdéncia seja progressiva, ou
seja, ocorra dos individuos de renda mais elevada para aqueles de renda mais baixa,
e, assim, contribua para a atenuacéo das desigualdades ao longo do tempo. Portanto,
é imprescindivel a continua avaliacdo dos efeitos distributivos da politica
previdenciaria na medida em que suas alteracbes acarretam, necessariamente,
efeitos distributivos e sobre o compartilhamento de riscos, e, consequentemente,
ganhos e perdas entre diferentes grupos populacionais.

Nesse sentido, o objetivo do presente capitulo é apontar alguns aspectos
relacionados a previdéncia social e equidade, a partir de um apanhado bibliogréafico
acerca do assunto. Especificamente, sdo apresentados 0s principais conceitos
relacionados a dimensdo e aos instrumentos através dos quais se avalia a equidade
na previdéncia, a partir da literatura especializada® sobre o tema. Além desta
introducdo, este artigo estd dividido em 3 partes. Na primeira, faz-se um
levantamento da teoria referente a previdéncia e equidade, com destaque para a
desigualdade de renda e o papel do Estado; na segunda, sdo apresentadas formas de
se avaliar a redistributividade da previdéncia; a terceira faz um apanhado mais
sintético dos principais indicadores usados na literatura sobre equidade de um
sistema previdenciério; e, por fim, seguem as considerages finais.

Il. DIMENSOES E INTRUMENTOS DE AVALIACAO DA
ADEQUACAO E EQUIDADE NA PREVIDENCIA

Para fins de avaliacdo de um sistema previdenciario, conforme Brown e Ip
(2000), existem critérios importantes a se considerar, tais como: adequag&o,
equidade e progressividade. O conceito de adequacgdo refere-se & capacidade de o
sistema previdenciario repor renda e proporcionar uma forma de seguro contra
situacBes econbmicas adversas (AFONSO, 2016), um dos objetivos da previdéncia,
e exige uma relacdo razoavel entre rendimentos, contribui¢cGes aportadas pelo

3 Ressalta-se que a literatura selecionada para este artigo ndo esgota o tema. Foram escolhidos os
principais estudos, publicados até 0 momento, com base nos critérios de relevancia no campo teérico
em questdo e expertise dos autores no assunto.
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segurado ao sistema e o valor de seus beneficios previdenciarios.

J& o conceito de equidade aplicado a politicas publicas, grosso modo, se refere
ao tratamento igual dos iguais e desigual - no sentido de diferenciado - dos desiguais
para se alcangar justica social. Entdo, a equidade pressupde a superacdo de
desigualdades evitaveis e consideradas injustas, reconhecendo que existem
necessidades distintas que devem ser atendidas por agdes diferenciadas (NUNES,
2011). Nesse sentido, equidade se diferencia do conceito de igualdade na medida
em que esta Ultima parte do pressuposto de que todos os individuos sdo iguais e,
portanto, merecem tratamento igual (MEDEIROS, 1999 apud NUNES, 2011). Ja a
primeira entende que os individuos sdo diferentes e merecem tratamento
diferenciado a fim de se reduzir as desigualdades existentes.

Para ilustrar essa diferenga, por exemplo, quando é estabelecida a mesma
aliquota de contribuicdo para todos os contribuintes de um sistema previdenciario,
estd sendo aplicado o principio da igualdade, porém, quando se estabelecem
aliquotas diferenciadas e progressivas, conforme a renda de cada um, adota-se a
nocdo da equidade. Desse modo, a equidade pode ser compreendida também como
um principio que rege fungdes distributivas, com o objetivo de compensar ou
superar as desigualdades socialmente injustas e evitaveis, ou seja, € um fundamento
da justica social (PORTO et al., 2001 apud NUNES, 2011). O conceito de equidade
pode ainda ser desmembrado em dois tipos: equidade horizontal e vertical (WEST,;
CULLIS 1979; WAGFTAFF; VAN DOORSLAER, 1993, apud NUNES, 2011).

Equidade horizontal significa tratamento igual no ambito de determinada
politica publica para individuos ou lares em circunstancias consideradas similares
(FAVREAULT; STEUERLE, 2012). J& o conceito de equidade vertical implica
tratamentos diferenciados para pessoas com circunstancias diversas, considerando
as caracteristicas distintas dos individuos para aplicacdo de medidas desiguais. Dito
de outra forma, a equidade vertical implica tratamentos diferenciados para
necessidades também diferenciadas (JARDANOVSKI; GUIMARAES, 1993 apud
NUNES, 2011). Ou seja, grosso modo, enquanto a equidade horizontal significa
tratar de forma igual aqueles que sdo iguais, a equidade vertical significa tratar de
forma desigual aqueles que sdo desiguais.

Um dos instrumentos para o alcance da equidade ou atenuacdo das
desigualdades consideradas indesejadas sdo os mecanismos de redistribuicdo de
renda. A discusséo acerca de qual seria o nivel 6timo de redistribuigdo por parte do
Estado ou, em particular, de um sistema previdenciario que proporcionaria a
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maximizacdo do bem-estar coletivo est4 diretamente associada as diferentes visoes
politicas da sociedade. Contudo, pode-se afirmar que a busca pela maior agdo
redistributiva do Estado em paises com elevados niveis de desigualdade é o caminho
almejado pela maioria das perspectivas das distintas teorias sociais.

Sob o ponto de vista tedrico, existem vérias dimens@es de desigualdade que
podem ser analisadas no &mbito das politicas previdenciarias (PLAMONDON et al.,
2002; BARR, 2012), usualmente avaliadas sob a perspectiva intergeracional e
intrageracional.

A perspectiva intergeracional avalia a redistribuicdo de renda entre as
geracdes. De forma simplificada, ocorre quando a relagdo entre os beneficios
recebidos e as contribuicbes efetuadas é diferente para coortes®® distintas de
individuos participantes do sistema de previdéncia. A extensdo dessa redistribui¢do
esta relacionada ao método de financiamento do sistema previdenciario. Os sistemas
publicos, que usualmente empregam um arranjo que combina um regime de
reparticdo e beneficio definido, estabelecem que as contribuigdes efetuadas durante
o0 periodo ativo de cada geracdo financiam, a cada instante de tempo, os beneficios
de geracOes anteriores. Observa-se que a sustentabilidade desses arranjos depende
do nivel de redistribuicdo intergeracional. Assim, é fundamental que o nivel de
contribuicdo exigido as geracbes vindouras (para o pagamento dos beneficios
adequados as geracOes anteriores) seja avaliado como aceitavel do ponto de vista
distributivo. Também fica claro que o volume de contribuicGes efetuadas depende
do crescimento da massa de renda, que por sua vez € fungdo do crescimento do
namero de trabalhadores e da taxa de crescimento de sua renda individual.

Por um lado, esse tipo de arranjo permite que determinada geracdo receba
mais do que a soma de suas contribui¢cdes anteriores, vantagem tipica para novos
sistemas com dificuldade de financiamento dos beneficios da geragdo inicial de
aposentados, como 0 que ocorreu nos paises europeus no periodo pds-guerra. No
entanto, no caso de sistemas maduros que vivenciam processos de envelhecimento
populacional, esses arranjos costumam apresentar dificuldades em termos de
sustentabilidade fiscal e deterioracdo acelerada em termos de igualdade geracional,
na medida em que acarretam Onus excessivo as geracBes futuras para o
financiamento dos beneficios das geragdes beneficidrias. Nesse sentido, a

3 Coortes ou classes populacionais sdo agrupamentos de individuos que possuem caracteristicas
demograficas similares. Nesse sentido, € comum a analise de coortes de individuos nascidos em um
mesmo periodo, de maneira a acompanhar a evolugdo desses agrupamentos ao longo do tempo.
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organizagdo dos planos como contribuicdo definida nocional®’, mesmo sob
financiamento por reparticdo, pode ser alternativa para a reducgéo da desigualdade
intergeracional, na medida em que vincularia de forma mais proxima o valor dos
beneficios ao histérico de contribuicdes®.

Outra perspectiva de redistribuicio é a intrageracional, ou seja,
redistribuicdo de renda entre individuos da mesma geragdo. Ou, de forma
esquematica, quando membros da mesma coorte sdo tratados de forma diferenciada
pelo sistema previdenciario. Essa perspectiva pode ser interpretada sob a luz dos
conceitos de equidade, ou seja, do ponto de vista da equidade vertical, a contribui¢do
deve ser maior a medida em que a renda, riqueza ou capacidade de contribuicdo se
expande ou a medida em que aumenta a fruicdo do sistema de seguridade. Ja do
ponto de vista da equidade horizontal, individuos com mesma capacidade
contributiva (critério da capacidade contributiva) ou que usufruem de forma
semelhante (critério do beneficio) da seguridade/previdéncia social deveriam
contribuir da mesma forma para o financiamento da seguridade social em geral ou
da previdéncia em particular.

Empregando como base a argumentacdo de Schwarz (2006), é usual que o
arranjo do sistema previdenciario promova redistribui¢do ao longo do ciclo de vida,
particularmente em regimes de reparti¢do e beneficio definido. Isto pode ser feito
com o intuito de reduzir desigualdade de renda entre ricos e pobres. Este é o caso da
redistribuicéo intencional. Tal intuito pode ser alcangado, por exemplo, por meio
de uma férmula de célculo dos beneficios que proporcione taxas de reposicdo®® mais
elevadas para beneficidrios com menor rendimento ao longo da vida laboral. Dessa

37 Nos esquemas de contas nocionais, as contas individuais ndo recebem os recursos financeiros das
contribuigdes, mas as contribuigdes sdo contabilizadas de forma escritural e o “saldo acumulado” serve
como base para calculo do valor do beneficio. Nesse sentido, o financiamento é por reparticdo, mas
com contribuicdo definida. Sistemas nocionais configuram-se, assim, hibridos entre regimes de
reparticao e beneficio definido, e regimes de capitalizagdo e contribuicdo definida.

38 para um debate sintético dos esquemas de contribuicdo definida nocional, ver Costanzi e Sidone
(2019).

39 A taxa de reposicdo reflete o quanto da renda do trabalho seré reposta pela renda de aposentadoria.
Mais concretamente, Caetano (2006) a define como o percentual do salario de contribuigdo recebido
como beneficio na aposentadoria. Na literatura encontram-se variantes dessa definicdo no que diz
respeito a definicdo do periodo de apuracdo da renda do trabalho ou salario de contribuicdo, se
corresponde apenas ao periodo imediatamente anterior a concessédo da aposentadoria, ao periodo de 12
meses antes da aposentadoria ou periodos de contribuigao ou participacdo no mercado de trabalho mais
extensos, tal como em Ogundairo e Rodrigues (2016), que utilizam todo o histérico de remuneragédo
do individuo. Em geral, estudos empiricos tendem a restringir o periodo de apuragdo dos rendimentos
do trabalho.
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maneira, ocorreriam subsidios a suavizacdo do consumo ao longo do tempo
daqueles individuos cujos ganhos sdo relativamente menores. Nesse sentido, dada a
incerteza inerente aos rendimentos ao longo da vida laboral de cada individuo, o
sistema proveria um seguro contra baixas remunera¢fes. Outra maneira consiste na
fixacdo de piso e teto de beneficio, o que também pode contribuir para a
redistribuicdo de beneficios em favor de segurados com baixos rendimentos.
Ademais, 0 mecanismo de atualizacdo monetaria dos beneficios também possui
implicac@es distributivas, na medida em que os beneficios podem possuir indices ou
valores de reajustes distintos, como ocorre com os beneficios com valor do piso
salarial, frequentemente com reajustes superiores aos dos demais beneficios. De
forma similar, aliquotas mais elevadas para individuos das camadas superiores de
renda podem cumprir este mesmo papel redistributivo, particularmente se nao
ocorre conversdo em beneficios mais elevados.

Outro exemplo tipico de medidas redistributivas consiste na diferenciacéo de
idades no acesso aos beneficios, como no caso de distin¢do de regras entre segurados
urbanos e rurais, bem como entre homens e mulheres. Em relacdo a redistribuicao
por género, essa € comum nos sistemas previdenciarios, uma vez que mesmo no
caso de homens e mulheres estarem sujeitos as mesmas regras contributivas e
receberem os mesmos beneficios, haveria redistribuicdo de homens para mulheres
devido ao fato das mulheres viverem, em média, mais que os homens. Nos casos em
que ocorre diferencial de idade de acesso a aposentadoria, a redistribui¢do ainda é
maior. Também pode haver redistribuicdo para familias de tamanhos diferentes,
por exemplo, a favor de segurados casados (ou com unido estavel) e familias mais
numerosas. Dentre as possibilidades, uma seria a atribuicdo de valores de beneficio
de pensdo por morte mais elevados para familias com um maior nimero de
dependentes.

Mas, conforme também aponta Schwarz (2006), a redistribuicdo pode ser ndo
intencional. Isto pode ocorrer quando o desenho do sistema gera algum tipo de
redistribuicdo ndo antecipada ou ndo desejada. Uma primeira possibilidade ocorre
quando as regras de célculo do beneficio levam em conta uma parcela do periodo
contributivo que privilegia alguns grupos, por exemplo, aqueles cuja renda cresce
mais no periodo imediatamente anterior a aposentadoria no caso de regra que
estabelece o0 uso apenas das Ultimas contribuicBes para o calculo do beneficio. Outra
possibilidade ocorre quando ha diferenciais de mortalidade relevantes para espécies
de beneficios distintas, cujo acesso ndo é homogéneo. Desta forma, trabalhadores
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com renda mais elevada ou de um dos géneros, por terem expectativa de sobrevida
maior, teriam indicadores previdenciérios mais favoraveis.

Logo, ressalta-se a importancia das politicas previdenciarias na determinacdo
da dindmica das mais diversas dimensdes de desigualdade. E defensavel a busca
pela maior progressividade das transferéncias de renda previdenciarias, de maneira
a contribuir para a atenuacdo das desigualdades inter e intrageracionais.

I1Il. ANALISE DA EQUIDADE POR MEIO DE
INDICADORES DE DESIGUALDADE

A avaliagdo da dimensdo redistributiva por meio da mensuragdo da
contribuicdo relativa do sistema previdenciario para atenuar a desigualdade de renda
é elemento fundamental na avaliagdo das politicas previdenciarias e deve ser
discutida em meio a atuacdo mais progressiva do Estado na redugdo das
desigualdades. Todavia, a mensuragdo da equidade num sistema previdenciario
usualmente é tarefa complexa, uma vez que as politicas previdenciarias lidam com

as diversas dimensdes de equidade por meio de distintos instrumentos.

Um primeiro ramo da literatura analisa a equidade entre grupos ou domicilios,
por meio de indicadores de desigualdade, e investiga se a previdéncia contribui para
o aprofundamento ou a atenuacéo da desigualdade de renda, seja entre individuos,
domicilios ou regiBes. Os indicadores de desigualdade, a exemplo do indice de Gini,
sdo estimados a partir de decomposicdo das rendas auferidas e transferéncias
recebidas, a partir de informagdes geralmente oriundas de alguma pesquisa
domiciliar. Na literatura encontram-se duas técnicas. Uma em que os indicadores
sdo estimados antes e depois das contribuicOes e transferéncias previdenciarias e se
comparam os resultados antes e depois para inferir sobre a contribuicdo da
previdéncia para a desigualdade observada. Outra, em que se afere a contribuicdo
de cada fonte de rendimento para a desigualdade da renda total, utilizando o método
de decomposicdo do indice de Gini em razdes de concentracdo para cada
componente dos rendimentos totais, de interesse da pesquisa.*’

Nessa abordagem, o principal objeto de investigacdo empirica é se as
transferéncias de renda previdenciarias colaboram ou ndo para atenuar a

40 pyatt, Chen e Fei (1980) e Hoffmann (2021).
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desigualdade de renda em determinado momento do tempo e em que medida isso
ocorre, configurando-se, assim, uma avaliacdo da justica social do sistema
previdenciario de maneira explicita, direta e agregada.

A vantagem dessa primeira abordagem é conseguir fornecer uma viséo geral
sobre o resultado distributivo da politica previdenciaria em determinado momento.
Entretanto, tal perspectiva ndo considera todo o historico de contribuicBes e
beneficios dos individuos ou contribuintes. Consequentemente, essa categoria de
analise pode gerar imprecisdes e vieses, seja pela introducdo na andlise de fatores
ndo determinados pelo sistema previdenciario ou pela observacdo de apenas um
momento particular, retrato que pode ndo representar adequadamente o sistema
previdenciario em termos de suas regras de contribuicbes e beneficios.
Adicionalmente, também se pode fazer a critica que o contrafactual inerente a esta
abordagem é mais distante do efetivamente verificado, dado que, se ndo existisse o
sistema previdenciario, certamente os individuos encontrariam alguma outra
maneira de realocar renda entre periodos distintos, de forma a ter alguma renda na
velhice. Por outro lado, tal abordagem necessita de uma quantidade menor de
informacdes, dependendo apenas da disponibilidade de pesquisa domiciliar que
forneca dados sobre a renda proveniente do sistema previdenciario apartada das
demais fontes de renda. Finalizando, cabe mencionar que, ao contréario da literatura
brasileira, a investigacdo da equidade da politica previdenciaria por meio de
indicadores de desigualdade ndo é comum na literatura internacional , até mesmo
pelos motivos citados anteriormente.

Um segundo ramo da literatura analisa equidade a partir de indicadores
previdenciarios, abordagem preponderante na literatura internacional (MERRIAM,
1976; GEANAKOPLOS et al., 1999; QUINN, 1999; BROWN e IP, 2000;
BROWN, 2008; ISSA, 2015, dentre muitos outros), que permite a avaliacio
exclusiva do sistema previdenciario, desconsiderando as implicagbes de outros
fatores econdmicos ou sociais ou da interacdo do sistema previdenciario com o
sistema tributario ou com a distribuicdo de fatores de producdo. Portanto, tal
abordagem fornece avaliagdo do papel distributivo sob o critério de funcionamento
de um plano de beneficio, ou seja, por meio da adequabilidade entre beneficio e
contribuicdo. A afericdo da equidade propriamente dita do sistema advém da
comparacéo desses indicadores entre distintos contribuintes*'. Nessa abordagem, o
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principal objeto de investigacdo empirica é avaliar se a participacéo na previdéncia
é mais benéfica aos individuos socialmente mais vulneraveis, e em que medida isso
ocorre, configurando-se, assim, uma avaliacdo da justica social do sistema
previdenciario de maneira implicita, indireta e desagregada, aferida a partir de
comparacdes da dimensdo da justica atuarial/individual de seus participantes. Ao
requerer a apuracdo do total de contribuigcdes e beneficios por parte de coortes
populacionais, essa abordagem alcanca andlises acerca da equidade intergeracional,
0 que a primeira abordagem néo permite.

Basicamente, alguns dos indicadores utilizados nessa segunda abordagem,
tais como taxa interna de retorno, consideram todo o histdrico dos beneficios e das
respectivas contribuicdes que lhes antecederam. Assim, tal abordagem necessita da
definicdo do escopo do conjunto de contribuicdes (apenas as contribuicdes
previdenciarias do empregado, empregador ou ambos, até mesmo, ou também, 0s
pagamentos realizados por meio de tributos e contribuigdes sociais), de beneficios
(beneficios programados, beneficios de risco, beneficios temporéarios), tendo como
principal desvantagem a frequente indisponibilidade dessas informagdes no nivel do
individuo ou mesmo de grupos de individuos.

Os dois principais indicadores previdenciarios empregados nessas analises da
equidade do sistema previdenciario sdo a taxa de reposi¢do (TR) e a taxa interna de
retorno (TIR). Mas, além da TR e da TIR, ha também outros indicadores
previdenciarios que podem ser utilizados na avaliagdo da equidade do sistema,
apresentados na secéo seguinte.

IV. ANALISE DA EQUIDADE POR MEIO DE
INDICADORES DE ADEQUACAO

Outra maneira encontrada na literatura para se analisar a equidade do sistema
previdenciario, conforme ja pontuado, é por meio de indicadores previdenciarios.
Abaixo, seguem os indicadores mais utilizados na literatura relevante.

A Taxa de Reposi¢édo (TR) consiste na relagéo entre os rendimentos obtidos
posteriormente e anteriormente & aposentadoria. Esté diretamente ligado ao objetivo

maiores expectativas de vida ou com menores contribui¢es tendem a apresentar valores dos beneficios
superiores aos valores das contribui¢des, quando comparadas no mesmo momento do tempo.
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primario dos sistemas previdenciarios de suavizacdo da renda quando da
aposentadoria. E um indicador previdenciario individual cujo calculo é mais simples
e também é o mais empregado na literatura. E frequentemente calculado pela divisdo
entre o valor do primeiro beneficio recebido e a renda do trabalho no periodo
anterior*?. Pode ser calculado de duas formas: bruta ou liquida. No primeiro caso,
os valores empregados séo anteriores a incidéncia de eventuais tributos ou dedugdes,
como por exemplo, 0 imposto de renda. E a forma mais usualmente empregada por
diversos autores. No caso da TR liquida, os valores empregados no célculo sdo
aqueles posteriores a incidéncia de quaisquer descontos. Correspondem aos valores
efetivamente recebidos pelo segurado. N&o parece haver consenso na literatura
sobre quais dedugdes devem ser incorporadas aos calculos. Adicionalmente, o caso
da TR liquida acaba levando em conta aspectos particulares do sistema tributario,
que podem deixar menos claras as caracteristicas do sistema previdenciario que se
se deseja analisar.

Ja a Taxa Interna de Retorno (TIR) fornece uma avaliagdo mais proxima a
da justica individual/atuarial*®. Basicamente, a metodologia atuarial busca comparar
o valor presente esperado dos beneficios descontadas as contribui¢Ges efetuadas.
Assim, grupos com maiores expectativas de vida ou com menores contribuigdes
tendem a apresentar o valor presente dos beneficios, descontadas as contribuicdes,
superiores. Portanto, tal abordagem fornece uma avaliagdo do papel distributivo sob
o critério de adequabilidade entre beneficio e contribuicdo. Do mesmo modo que a
TR, a TIR ndo é expressa em unidades monetéarias, 0 que torna quaisquer
comparagdes mais diretas. Para o céalculo da TIR, como € necessario incluir todo o
historico de contribuicBes e beneficios, exige-se maior volume de informagdes,
geralmente obtidas a partir de dados administrativos. Em sua auséncia, recorre-se a
estimativas, sejam de beneficios ou de contribuicBes, dependendo do caso
especifico. Ao levar em conta todo o ciclo de vida dos trabalhadores, permite que
elementos importantes como a data de aposentadoria, o tempo de contribuicéo e a
expectativa de vida diferenciados sejam incorporados a analise. Isto ¢é

42 Mas ha variages na literatura internacional, com alguns autores utilizando os rendimentos familiares
e autores que defendem o uso de qualquer tipo de rendimento, ndo apenas os decorrentes do trabalho
e do sistema previdenciario. Ha também estudos internacionais que calculam a TR para diferentes
momentos posteriores a aposentadoria de modo a aferir sua estabilidade ao longo do tempo.

43 O conceito de justica atuarial reside na ideia de que um individuo deve pagar prémios (ou efetuar
contribuigdes) que reflitam os riscos aos quais esta exposto, de tal modo que o valor presente esperado
dos pagamentos seja equivalente ao valor presente esperado dos beneficios, ou seja, deve haver
tratamentos iguais entre os individuos quando os riscos entre eles sdo os mesmos (LANDES, 2014).
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particularmente relevante quando houver regras de concesséo diferentes ou quando
o periodo de recebimento do beneficio variar entre 0s grupos.

Por sua vez, a Aliquota Atuarialmente Justa ou Aliquota Necessaria (AN)
esta diretamente relacionada ao conceito de justica atuarial. Corresponde a aliquota
gue deveria incidir sobre a renda do trabalhador para que os valores presentes
esperados das contribuicdes e dos beneficios fossem iguais. Se a AN for superior a
aliquota de contribuicdo incidente sobre a renda, esta € uma evidéncia de que esta
aliquota foi definida em um patamar inferior ao que seria necessario para a justica
atuarial, para cada trabalhador. Caso verifigue-se o oposto, entdo o trabalhador esta
sendo mais onerado do que seria atuarialmente necessario para custear 0 seu
beneficio. Ao se fazer o calculo por categorias como género e espécie de beneficio
também é possivel avaliar as caracteristicas distributivas intrageracionais. Isto é, é
possivel que AN seja bastante diferente para homens ou mulheres e/ou para
beneficios distintos. Estas diferencas permitem a analise dos elementos de equidade
inerentes ao sistema de previdéncia, sejam estes intencionais ou néo.

Por fim, o conceito de Aliquota Efetiva (AE) refere-se a relagdo entre os
valores presentes das contribuigdes e das remuneracdes do trabalhador. Corresponde
a quanto o trabalhador efetivamente contribuiu em relagdo & sua renda. Este
indicador depende de informagdes apenas do periodo ativo. Inicialmente, serve para
verificar a correcdo dos demais calculos efetuados, pois seu valor ndo pode ser
inferior ou superior as aliquotas definidas na legislagdo. Também fornece
informac@es importantes sobre eventuais efeitos da imposi¢ao de piso ou teto sobre
o salério de contribuigdo, que possam afetar o volume de contribuicfes efetuado.
Seus valores podem ser cotejados com as aliquotas nominais incidentes sobre a
renda e também com os valores de AN previamente calculados. Finalmente, também
pode ser utilizado para analisar diferencas intrageracionais originadas de algum tipo
de tratamento diferenciado a algum grupo.

Os métodos usualmente utilizados para estimacdo desses indicadores e
investigacdo acerca da equidade do sistema sdo: (i) modelos atuariais com
decrementos usando tabua de mortalidade e estimativas para a probabilidade de
invalidez; (ii) microssimula¢do com o uso de dados de pesquisas domiciliares e as
regras de contribuicdes e beneficios; (iii) pseudopainel* (na auséncia de pesquisas

4 pseudopainel é resultado da juncdo de bases de dados referentes a diferentes periodos de tempo,
contendo variaveis observadas por grupos ou coortes seccionais repetidas, e ndo por individuos, como
nos painéis longitudinais tradicionais.
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longitudinais, com uso de sequéncias de pesquisas domiciliares transversais de
diversos anos), estimando para cada célula sociodemografica, contribuicbes e
beneficios; e (iv) painel longitudinal de individuos*, construido a partir de
microdados da previdéncia oriundos de dados administrativos.

Nessa abordagem da dimensdo de equidade da politica previdenciaria, 0s
pontos considerados mais relevantes referem-se a: definicdo dos planos de
beneficios (regras de contribuicdo e beneficios) a serem avaliados; defini¢cdo do
escopo de beneficios (modalidades de aposentadoria, pensdo por morte, outros
beneficios) utilizado para computar o fluxo de recebimentos futuros; defini¢cdo dos
parametros demogréaficos adequados (expectativa de sobrevida, entre outros);
definicdo dos parédmetros econémicos adequados (taxa de juros, de desconto
intertemporal, etc.), entre outros. J4 em relacdo a mensuragdo empirica, as principais
decisdes referem-se a decisdo sobre o tipo/unidade de analise mais adequado ao
objetivo (individuos, familias, domicilios ou coortes populacionais), definicdo das
fontes de informacao e periodicidade mais adequadas, sujeitos a disponibilidade de
informacdo. H& situacbes em que a propria disponibilidade de informacéo
condiciona qual a unidade de analise é empregada no estudo. Por exemplo, ha casos
em que ha informac6es sobre o segurado, mas ndo ha informagéo sobre sua familia
ou domicilio; e ha situacBes em que ndo ha informacdes individuais, mas apenas de
grupos de segurados ou coortes de segurados.

Um aspecto que deve ser considerado na andlise das politicas de previdéncia
social é a dificuldade no desenho de sistemas previdenciarios utilizando somente 0s
conceitos de justica e neutralidade atuarial. Queisser e Whitehouse (2006) apontam
que, de forma geral, os sistemas previdenciarios possuem diversos componentes
(ligados aos multiplos objetivos) e alguns deles podem ser atuarialmente justos ou
atuarialmente neutros. Com base neste argumento, parece ser razoavel afirmar que
quanto mais presentes forem os elementos redistributivos, mais longe se estara da
justica ou da neutralidade atuarial. Dai a necessidade da elaboracdo e analise
cuidadosas de indicadores que consigam operacionalizar os elementos associados a
adequacdo e a equidade.

No mesmo sentido, Landes (2014) destaca que a discussdo sobre justica

4 Painel longitudinal de individuos é uma base de dados cujas unidades de analise sdo individuos e
que se organiza a partir da juncdo de bases referentes a diferentes periodos de tempo, o que lhe confere
o adjetivo longitudinal. E justamente o formato das bases de dados que foram utilizadas nas anélises
empiricas apresentadas neste livro.
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atuarial é uma discussdo ndo apenas sobre o critério para determinar quando um
arranjo cooperativo € justo ou ndo, mas também uma discussdo sobre a perspectiva
correta (moral) de como julgar este acordo. O autor propde a ado¢do de um escopo
mais amplo para determinar quando o arranjo (ou seja, a distribui¢do de beneficios
e custos) € justo ou ndo. Enquanto a visdo atuarial mais restrita tende a reduzir a
justica ao campo dos agentes por suas obrigagcdes como participantes do mecanismo
cooperativo (seguro), uma visdao mais ampla apresenta uma concep¢do mais
exigente de justica, levantando a questdo sobre quais sao as condi¢cdes que definem
cooperagao social justa ou correta.

A complexidade de dimensfes a serem avaliadas e a multiplicidade dos
instrumentos de mensuragdo levaram a uma importante vertente da literatura que
trata de indicadores de adequagdo multidimensionais, ainda ndo aplicados na
literatura empirica brasileira. Alonso-Fernandez et. al. (2018) desenvolvem um
indicador sintético para medir a adequacdo desde uma perspectiva dinamica e
multidimensional - incluindo adequacdo atual e futura, diferencas entre sexos,
seguranga quanto a adequagdo depois da aposentadoria e sustentabilidade da
adequacdo para as futuras gerac@es. O indicador Pension Adequacy Index (PAI) visa
comparar 0s sistemas previdenciarios e monitorar os efeitos das reformas. Também
sdo realizadas comparag6es de adequacao por sexo - Gender Adequacy Index (GAl),
gue é a razdo entre o PAI masculino e o PAI feminino de cada pais. No mesmo
sentido, a International Social Security Association (ISSA) elaborou um modelo de
adequacdo quantitativo que define uma medida multivariada de adequacdo, para
avaliar melhor os multiplos objetivos dos sistemas de previdéncia (ISSA, 2015).

Chybalski e Marcinkiewicz (2016) chamam a atencéo para a importancia de
uma analise multidimensional dos sistemas de aposentadoria e pensdo, considerando
trés dimensdes: protecdo contra a pobreza, suavizagcdo do consumo e diferengas de
adequacédo entre os sexos. Os autores propdem a utilizacdo de um indicador de
adequacdo de aposentadoria sintético, composto, primeiramente, do quociente da
renda mediana relativa e da taxa de risco de pobreza dos aposentados,
complementada pela desigualdade de distribuicdo de renda na populacdo com mais
de 65 anos. Tais indicadores podem ser capazes de contemplar as dimensGes de
protecdo contra a pobreza e suavizagdo de consumo de forma mais abrangente do
gue apenas a taxa de reposicao.
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V. CONSIDERACOES FINAIS

Diante da importancia e magnitude de recursos que mobiliza, as politicas
previdenciarias tém um papel fundamental nas discussdes e estratégias de
enfrentamento das desigualdades. Por essa razéo, quaisquer altera¢des na legislagéo
previdenciaria ou propostas de reforma devem levar em consideracéo esse aspecto.
Se se deseja uma previdéncia que promova a redistribuicdo de renda, seus aspectos
regressivos devem ser foco de ajustes constantes. O papel redistributivo do Estado
requer um desenho de politicas publicas voltado a esse objetivo em todas as suas
dimensfes. Ainda que a previdéncia sozinha ndo elimine o quadro atual de
desigualdade existente, em virtude de ele ser multideterminado, pode contribuir de
modo fundamental nesse processo.

Nesse sentido, se é desejavel que a previdéncia seja equitativa e atuarialmente
equilibrada, é importante que essas duas dimensdes sejam tratadas de modo
complementar e ndo excludente. E imprescindivel, enquanto politica publica
contributiva - portanto ndo universal do ponto de vista de cobertura - que ela possua
sustentabilidade ao longo do tempo, ainda mais num contexto de transi¢do
demogréafica, com rapido envelhecimento populacional. Todavia, enquanto politica
social mitigadora de riscos e substituidora dos rendimentos do trabalho, que visa
proteger os trabalhadores e seus familiares, é oportuno que a previdéncia social
possua uma ampla cobertura, atenda principalmente aos mais vulneraveis e

contribua para a atenuacgdo de desigualdades de renda pré-existentes.
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CAPITULO 5— ADEQUACAO E EQUIDADE
NA PREVIDENCIA: EVIDENCIAS
INTERNACIONAIS*

Andrea Velasco Rufato

Avelina Alves Lima Neta
Geraldo Andrade da Silva Filho
Luis Eduardo Afonso

Otavio José Guerci Sidone

I.  INTRODUCAO

A literatura empirica sobre adequacgdo, equidade e progressividade visa,
basicamente, encontrar evidéncias que fornegam resposta ao questionamento sobre
como a configuracdo dos planos de beneficios previdenciarios afeta os distintos
grupos sociodemograficos. Usualmente, isso € feito com o calculo de indicadores
que utilizam os fluxos de renda, beneficios e contribuicdes.

Nessa abordagem, as mdltiplas dimensdes referentes a adequacdo de um
sistema previdenciario sdo analisadas por meio de indicadores previdenciarios
individuais. A equidade do sistema pode ser avaliada mediante a analise dos
indicadores para individuos com caracteristicas sociodemogréficas distintas,
selecionados de acordo com categorias previamente estabelecidas. Desta forma, é
possivel operacionalizar os conceitos e principios de equidade horizontal e vertical,
aferindo, por fim, a equidade do sistema previdenciario.

Esse artigo apresenta uma revisdo da literatura empirica internacional que
trata dos indicadores de adequagdo dos sistemas de previdéncia. Inicialmente sdo
registradas consideracdes gerais acerca de métodos e fontes de dados. Na terceira
secdo, apresenta-se a literatura internacional que utiliza o indicador taxa de
reposicdo, apontando algumas das decisdes operacionais fundamentais para seu
calculo. A quarta se¢do fica a cargo de apresentar os estudos que utilizam a TIR,
nesse caso, principalmente para analises distributivas dos sistemas. Por fim, seguem

4% Este capitulo foi organizado pela Coordenacdo-Geral de Estudos Previdenciarios
(CGEPR/SRGPS/SPREV/MTP), com base no referencial teérico do Relatorio de Avaliagdo de
Beneficios Previdenciarios Urbanos, no que tange a literatura internacional sobre equidade e
previdéncia (CMAG-CMAP, SPREV/MTP, ENAP).
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as conclusbes e um quadro-resumo que apresenta, de forma sintética, essa literatura.

Il.  PRINCIPAIS METODOS E FONTES DE DADOS
UTILIZADOS PARA ESTIMACAO DE INDICADORES
DE ADEQUACAO

Os modelos com individuos representativos permitem delimitar as
caracteristicas de interesse e seu efeito sobre os indicadores. Neste caso, ndo ha
necessidade de dados sobre segurados reais, mas apenas sobre as regras e
informag@es mais agregadas. E, por natureza, a forma mais simples. Entretanto, a
construcdo das categorias de individuos deve ser realizada de modo que ndo haja
perda de representatividade. Existem também os modelos atuariais com a
incorporacdo do risco biométrico. Em geral, nesse tipo de modelo, pode haver
necessidade de boas fontes primarias, ao menos sobre as caracteristicas gerais de
contribuintes e beneficiarios.

Os microdados, de diferentes fontes, sdo bastante utilizados na literatura
empirica. Microdados de pesquisas censitarias ou amostrais em cross-section
normalmente apresentam maior facilidade de acesso, particularmente em se tratando
de dados publicos. Entretanto, podem ndo ser suficientemente detalhados para
permitir o calculo dos indicadores da forma adequada. Por fornecerem um panorama
instantaneo dos individuos a serem estudados, pode haver dificuldades operacionais,
dado que é necessério adotar premissas fortes e fazer projecfes para longos
periodos.

No uso de microdados de pesquisas censitarias ou amostrais em pseudopainel,
diversas pesquisas com dados transversais (cross-sectional surveys) com individuos
diferentes sdo empilhadas. Os individuos sdo agrupados conforme caracteristicas
observaveis fixas, por exemplo, género e coorte de nascimento. Isso permite
mimetizar o ciclo de vida dos trabalhadores, com premissas menos fortes, sem que
haja necessidade de fazer projecdes com os dados de uma Unica cross-section. Esta
estratégia depende, obviamente, da existéncia de pesquisas com informacGes
comparaveis, em que seja possivel a identificagdo das caracteristicas observaveis
dos individuos.

Com os microdados de pesquisas longitudinais, a principal vantagem é poder
acompanhar os mesmos individuos ao longo de periodos de tempo mais extensos,
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em que pese poderem ser menos ricas e também ndo ter a duracdo desejada. Ha
possibilidade também de uso de microdados dos registros administrativos das
entidades da previdéncia. Grosso modo, é a base de dados mais fidedigna, pois
contém informag0es de individuos reais. Entretanto, a disponibilidade de dados em
geral é mais restrita. Adicionalmente, pode haver problemas de qualidade da
informagcdo para periodos mais antigos.

Em relagdo aos indicadores de adequacgdo, a Taxa de Reposi¢do (TR) é a
métrica mais utilizada na avaliacdo da adequagdo do sistema previdenciario,
empregada em diversos trabalhos. Por exemplo, tem sido utilizada em paises da
OCDE (OCDE, 2019), Estados Unidos (CLINGMAN; BURKHALTER,;
CHAPLAIN, 2014), Bélgica (PESTIEAU; STIINS, 1999), Reino Unido
(REDWOOD; CARRERA, 2013), Espanha (ALONSO-FERNANDEZ et. al.,
2018), diversos paises da América Latina (COLIN, 2019; FORTEZA; OURENS,
2012; FREUDENBERG; TOSCANI, 2019), China (ZHAO et. al., 2019). Por este
motivo, serdo apresentados na préxima secdo alguns estudos da literatura
internacional que avaliam esse indicador, muito embora outros indicadores possam
fornecer informacdes relevantes sobre a equidade do sistema previdenciario,
particularmente nos casos em que a heterogeneidade intra e intergeracional for mais
acentuada.

I1l.  ESTUDOS EMPIRICOS COM USO DA TAXA DE
REPOSICAO (TR)

De acordo com Afonso (2016), os primeiros esforcos de célculo dos
indicadores foram feitos por pesquisadores da Social Security Administration (SSA)
dos EUA. De acordo com Aldrich (1982), o primeiro trabalho que emprega a TR
para comparar diferentes paises foi feito por Horlick (1970). O autor analisou
trabalhadores da industria manufatureira de 13 paises desenvolvidos. Encontrou
valores proximos a 40%, com grande disperséo, tanto entre as nagdes, quanto por
caracteristicas dos trabalhadores em um mesmo pais, como periodo contributivo e
situacdo conjugal. Por exemplo, para a Franca os valores variaram de 20% a 60%.
Para os EUA, a média foi de 38% para os individuos solteiros.

Esse trabalho foi estendido por Haanes-Olsen (1978) para o periodo 1960-75,
para verificar se o contexto turbulento dos anos 70 (recessdo e inflagcdo) havia
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alterado os valores da TR. O estudo ratificou o resultado anterior de diferencas entre
0s paises, possivelmente associadas as diferentes definicbes do valor a considerar
como rendimento apds a aposentadoria. Dentre os principais resultados, foi
encontrado que a TR, englobando beneficios da previdéncia social e da
complementar/privada, varia entre 45-49% na Holanda e no Reino Unido, e chega a
72% na Alemanha em relacdo aos rendimentos anteriores para 0 caso de um
aposentado solteiro. J& para casais idosos, a média encontrada foi de 62% no Reino
Unido e chega a 82% na Suécia. Outros beneficios relacionados a seguridade social
(na Suécia, por exemplo, metade de todos os aposentados recebem auxilio-moradia)
e vantagens fiscais podem aumentar ainda mais os beneficios. O trabalho de Aldrich
(1982) corrobora estes resultados, ao encontrar crescimento na TR ao longo da
década de 1970, porém, a taxas decrescentes. Nesta mesma linha estdo os resultados
de Whiteford (1995). Entretanto, o autor faz uma ressalva cautelosa sobre o uso da
TR para comparagBes internacionais, dado que nem todos os beneficios
previdenciarios podem estar incorporados no calculo. Adicionalmente, o autor
pontua que a renda pode ser afetada pelo processo de redistribuigdo de cada pais.

Além das comparagdes internacionais acerca da adequacdo de diferentes
sistemas previdenciarios, a TR foi utilizada também em alguns artigos com o
objetivo de se investigar questdes relativas ao comportamento e expectativas dos
segurados em relagdo a contribuicdes e poupanca para o periodo de aposentadoria,
particularmente com o uso de modelos de ciclo de vida ou similares. Van Duijn et
al. (2013) investigam se os holandeses conseguem fazer boas previsdes acerca de
sua futura TR. De forma geral, o valor esperado para este indicador é maior que 0
valor estimado. As maiores discrepancias foram encontradas para as coortes mais
jovens e para individuos com menor nivel educacional e menor experiéncia de
trabalho. Estas diferencas parecem estar associadas ao baixo conhecimento das
regras. Os autores apontam que a falta de educacdo financeira e de informacéo
apropriada sdo possiveis explicacdes para a incorreta antecipacdo da TR futura.

Nesta mesma linha, Palme e Laun (2018) investigaram como a reforma do
sistema previdenciério da Suécia afetou as decisdes sobre permanéncia no mercado
de trabalho, encontrando mudangas pequenas. Este resultado é surpreendente, dado
gue a reforma aumentou a TR dos individuos de renda baixa e média. Slavov et al.
(2019) testam a previsdo dos modelos tedricos de que a provisdo de seguridade
social por parte do Estado levaria & queda da taxa de poupanca privada, em particular
quando as taxas de reposic¢ao sao maiores para os individuos mais pobres. Isto é feito
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empregando as reformas previdencirias como experimentos naturais. Entretanto,
encontram poucas evidéncias que corroborem as hip6teses do modelo. De todo
modo, 0s autores consideram que este resultado pode ser explicado por falhas no
entendimento das mudancas, originadas de baixa atencao ou de baixo conhecimento,
0 que prejudica as suas decisfes sobre a adequada suavizacdo do consumo.

Embora a TR seja o indicador de célculo mais simples e imediato, conforme
apresentado previamente no capitulo anterior, com a revisao da literatura tedrica, a
revisdo da literatura empirica mostra que ha algumas decisbes operacionais
necessarias para o seu calculo. A primeira refere-se ao uso dos valores brutos e
liquidos. De acordo com OCDE (2019), a TR bruta (computada com 0 emprego do
beneficio de aposentadoria e dos rendimentos prévios a aposentadoria, antes da
incidéncia de eventuais tributos ou dedugbes) daria uma indicacdo precisa e
exclusiva do desenho da politica previdenciaria. J4 a TR liguida (calculada com as
variaveis de renda e aposentadoria ap6s a incidéncia de eventuais tributos ou
deducdes) seria mais importante do ponto de vista dos individuos, pois refletiria sua
renda disponivel apds a aposentadoria em comparagdo com aquela do periodo de
atividade no mercado de trabalho.

A segunda decis&o refere-se ao periodo de aferi¢cdo dos rendimentos prévios
a aposentadoria. Pode ser empregada apenas a Gltima remuneragdo, ou entdo um
periodo mais longo, o que captaria mais adequadamente a trajetdria de vida laboral
e reduziria o impacto de flutuagdes ou sazonalidade na renda, conforme defendido
por Goss et al. (2014) e Biggs (2016). Contudo, existe evidente dificuldade em
relacdo a disponibilidade e a qualidade dessas informagdes em bases de dados,
tipicamente os registros administrativos. Em certos casos, informacdes para um
periodo mais longo de tempo somente estdo disponiveis para o salario de
contribuicdo (ZHAO et al., 2019), e ndo sobre o total de rendimentos dos individuos
ou de suas familias.

A terceira decisédo refere-se aos rendimentos utilizados nos célculos. Alguns
trabalhos apontam para a necessidade de se calcular a TR de forma mais abrangente,
incluindo no denominador rendimentos de outras fontes além do trabalho. Munnell
e Soto (2005) discutem a necessidade ou ndo de se incorporar outras fontes de
rendimento na aposentadoria esta presente na literatura (MUNNELL; SOTO, 2005).
Ja os autores Borella e Fornero (2009) propdem o indicador Comprehensive
Replacement Rate (CORE), calculado a partir da razdo entre o rendimento liquido
disponivel nas fases de inatividade e atividade. A definicdo de rendimento
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disponivel utilizada é bastante ampla e inclui todos os componentes associados a
renda do trabalho de assalariados e trabalhadores por conta-prépria, além de renda
de aluguéis, juros e quaisquer outras fontes, bem como todos os beneficios
monetarios dos programas da seguridade social. O estudo aponta que esta medida
mais ampla da TR revela diferencas menores entre 0s paises europeus, mesmo
aqueles com estruturas de protecdo social bastante diferentes.

Entretanto, é importante ressaltar que, frequentemente, ndo ha informacoes
disponiveis sobre essas outras fontes de renda, o que inviabiliza tal alternativa. As
excegdes sdo a pesquisa Health and Retirement Study (HRS) nos EUA, utilizada por
Purcell (2012), e a pesquisa utilizada em Borella e Fornero (2009), European
Community Household Panel (ECHP).

A quarta decisdo diz respeito ao procedimento de atualizagdo monetéria dos
valores de remuneracao até a data de afericdo dos beneficios. Uma possibilidade é
atualizar monetariamente os rendimentos auferidos antes da aposentadoria com base
em algum indice de precos. Uma alternativa é utilizar como indexador a taxa de
crescimento do rendimento médio do trabalho.

A quinta decisdo refere-se as espécies de beneficios para os quais serdo
calculados os indicadores. Conforme definem Barr e Diamond (2006), sistemas
previdenciarios tém multiplos objetivos. O mais basico é repor a renda quando da
passagem para a aposentadoria, permitindo a suavizagdo do consumo. Desta forma,
parece mais adequado escolher prioritariamente beneficios que estejam associados
mais claramente a este objetivo. Outros beneficios, mais ligados a funcdo
redistributiva ou de seguro contra riscos podem gerar indicadores cuja interpretacdo
ndo reflita adequadamente as caracteristicas da previdéncia social. Em particular,
isto pode ocorrer quando ndo é possivel atrelar de maneira clara o fluxo de
beneficios aos fluxos de renda e de contribuicgdes.

A sexta decisdo metodoldgica relevante corresponde a definicdo dos
parametros econdmicos adequados ao modelo adotado. Sem ddvida, o mais
importante é a taxa de desconto intertemporal. Esta decisdo ndo afeta a TR (pois 0s
valores empregados sdo quase contemporaneos), nem a TIR (dado que esta é a taxa
a ser estimada). Mas afeta sobremaneira os demais indicadores, particularmente a
Aliguota Necessaria.

A sétima e Ultima decisdo esta relacionada ao tratamento de eventuais
registros discrepantes. Neste contexto, este termo refere-se, de forma bastante
ampla, a todas as situagdes que obriguem o pesquisador a tomar algum tipo de
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decisdo, ndo prevista nos itens anteriores, sobre o tratamento dos dados utilizados
no computo dos indicadores. Uma lista ndo exaustiva poderia incluir outliers, dados
faltantes (missing data), auséncia de contribuicGes, diferencas temporais entre a
Gltima contribuicdo a previdéncia e o inicio do recebimento do beneficio, auséncia,
discrepancia ou incorrecdo de informagdes, valores andmalos, como beneficios
acima do teto estabelecido ou abaixo do piso legal, etc. Nao se identifica na literatura
relevante conjunto de procedimentos padronizados a respeito das a¢Ges mais
adequadas em cada situacdo. Possivelmente isto ocorre porque cada caso € muito
particular e demanda encaminhamentos especificos para 0 equacionamento
adequado da eventual inconformidade encontrada nos dados.

Uma evidéncia da importancia das decisdes operacionais no calculo da TR é
apresentada por Goss et al. (2014), que estudam diferentes formas de célculo,
usando registros administrativos de aposentadorias concedidas em 2011 pela SSA
(EUA). Os autores concluem que o calculo mais adequado da TR deveria ter como
ponto de referéncia (denominador) os niveis médios de remuneracdo indexados a
remuneracdo da carreira. 1sso refletiria o padrdo de vida relativo experimentado por
um trabalhador ao longo de sua vida laboral, dentro de um contexto de ampla
variagdo nos padres de remuneracdo ao longo da carreira. Com base nesta
conclusdo, os autores apontam que o célculo da TR com base na renda
imediatamente anterior ao direito ao beneficio seria inadequado para uma
comparagdo entre o nivel do beneficio e o padrdo de vida do trabalhador em sua vida
laboral. Entretanto, a diferenca entre essas duas formas de calculo depende da
posicdo na distribuicdo de rendimentos ocupada. Para um trabalhador no 50°
percentil, por exemplo, a diferenca encontrada pelos autores ndo é grande, a TR
média seria de pouco mais de 44% na primeira forma de calculo e pouco menos de
40% na segunda forma.

Purcell (2012) emprega os microdados da coorte de nascimento de 1931 a
1941 da Health and Retirement Study (HRS) para estimar a TR. O autor calcula a
TR para varios anos apds a concessdo da aposentadoria, do primeiro ao décimo.
Dada a tendéncia de decrescimento do indicador, cujo valor médio cai de cerca de
72% para 55%, Purcell afirma que a TR no momento imediatamente apds
aposentadoria pode ndo representar adequadamente o poder de compra do
aposentado ao longo do tempo. No caso dos EUA, com certa frequéncia, 0s
individuos permanecem no mercado de trabalho ap6s a aposentadoria, mesmo que
em tempo parcial, e a renda de ativos financeiros e imobiliérios representam fonte
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de renda potencial substancial, além do beneficio previdenciario. Adicionalmente,
0 autor ainda incorpora os rendimentos domiciliares ou familiares no denominador
da TR, conforme também defendido por Munnell e Soto (2005).

Na literatura internacional, é frequente o uso da TR na comparacao de regimes
previdenciarios de diferentes paises ou na comparacdo da reposicdo de renda
proporcionada pela previdéncia para diferentes coortes de um mesmo pais. Mas, ao
contréario da TIR, como sera visto mais adiante, ndo foram identificados artigos que
utilizem a TR para inferir a respeito da equidade dos sistemas.

IV. ESTUDOS EMPIRICOS COM USO DA TAXA INTERNA
DE RETORNO (TIR)

A TR ¢é o indicador mais frequentemente utilizado para investigacdo da
adequacdo dos sistemas previdenciarios, mas os trabalhos internacionais que
analisam a equidade desses sistemas costumam utilizar outros indicadores,
notadamente a TIR. Possivelmente, o primeiro trabalho a se destacar que utiliza este
indicador tenha sido escrito por Freiden, Leimer e Hoffman (1976). Com o emprego
de registros administrativos da SSA (o que mais uma vez evidencia a relevancia do
registro individual de cada contribuinte da previdéncia), os autores reportam valores
elevados para a coorte nascida entre 1902 e 1908, de 14,8% ao ano. Este resultado
provavelmente é influenciado pelo windfall*’ que beneficiou as primeiras geracoes
a receberem beneficios da SSA. Ha evidéncias de progressividade no sistema dos
EUA, dado que as taxas femininas, grupo que, notadamente, obtém menores rendas
do trabalho, sdo cerca de trés pontos percentuais maiores do que a média; e a taxas
dos homens séo trés pontos percentuais inferiores. Ademais, individuos do primeiro
quarto de renda tém taxas da ordem de 25% e individuos do 4° quarto tém valores
de cerca de 8,5%.

Posteriormente, 0 nimero de trabalhos que emprega a TIR passou a crescer,
tendo quase sempre o foco nas diferencas inter e intrageracionais. E possivel afirmar
que o trabalho de Hurd e Shoven (1985) encontra resultados similares aqueles
reportados em trabalhos anteriores para os EUA. Os autores encontram TIRS de

47 Windfall é a expressdo em inglés para caracterizar o fato de a primeira geracéo de beneficiarios em
um sistema de previdéncia caracterizado pelo regime de reparticao receber beneficios sem que tenha
realizado as contribui¢fes necessarias (AFONSO, 2016; FELDSTEIN; LIEBMAN, 2002).
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8,4% para trabalhadores casados, o que é muito proximo dos 8,6% apresentados por
Leimer (2007). Também se mantém o padrdo de valores mais elevados para as
mulheres. Na mesma linha, as evidéncias de progressividade para os beneficios da
Old-Age, Survivors, and Disability Insurance (OASDI) foram corroboradas
posteriormente por Duggan, Gillingham e Greenlees (1993). O achado de valores
decrescentes ao longo do tempo também foi reportado por Leimer e Petri (1981),
Burkhauser e Warlick (1981), Boskin, Kotlikoff, Puffert e Shoven (1987) e Boskin
e Puffert (1987).

Com base em Afonso (2016), é possivel afirmar que esta literatura tem um
marco na década de 1990 quando Garrett (1995) incorporou a mortalidade
diferenciada por faixa de renda nos calculos. Esta é uma alteragdo relevante, que
modifica de forma significativa o periodo de recebimento de beneficios (o que afeta
a TIR, mas ndo a TR) para os segurados da previdéncia. Esta incorporagéo leva os
resultados para um padréo distinto do anteriormente verificado, dado que foram
obtidas TIRs mais elevadas para trabalhadores das faixas intermediarias de renda.
Resultado analogo foi encontrado por Duggan, Gillinghame Greenless (1995): as
taxas de retorno femininas continuam mais elevadas, porém nao ha monotonicidade
por faixa de renda. Na mesma linha, Brown (1998) insere os diferenciais de
mortalidade por renda, para a OASDI e o Canada/Quebec Pension Plans,
concluindo que ambos o0s sistemas sdo progressivos, com maior énfase para o dos
EUA. Esta literatura ganhou corpo nos Gltimos 20 anos, com trabalhos que analisam
além dos EUA — Gustman e Steinmeier (2001), Gustman, Steinmeier e Tabatabai
(2012) e Liebman (2002) —, outros paises, como Haan, Kemptner e Liithen (2020),
para a Alemanha; e Forteza e Ourens (2012), para diversos paises da América
Latina.

Gustman e Steinmeier (2001) analisam a redistribuicdo de renda da
previdéncia dos EUA, para a coorte de beneficiarios nascidos de 1931 a 1941, a
partir de dados do HRS, complementados por relatérios dos entrevistados sobre seus
historicos de remuneracdo. Por meio do computo da TIR, os autores afirmam que a
extensdo da redistribuicdo da previdéncia social depende da forma de definicdo e
andlise das categorias de renda mais alta. No nivel individual, parte da redistribuigdo
ocorre de homens para mulheres. Ja no nivel da familia, em que os beneficios e
contribuicdes para ambos os cénjuges sdo analisados de maneira conjunta (esta é
uma peculiaridade da OASDI, diferente do caso brasileiro), o percentual de
redistribuicdo acaba reduzido pela metade. Nesse caso, observa-se redistribuicdo
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principalmente das familias que passaram mais tempo na for¢a de trabalho para
aquelas que passaram menos tempo. J& quando o agrupamento das familias é feito
pelos anos de trabalho, a redistribuicdo é bem menos expressiva, das familias com
altos rendimentos para familias com baixos rendimentos. Ou seja, de forma geral, 0
trabalho apresenta conclusdes diferentes daquelas encontradas principalmente nos
primeiros trabalhos.

Liebman (2002) analisa a redistribui¢cdo nos EUA, calculando a TIR para as
coortes de beneficiarios nascidos entre 1925 e 1929, com microdados
administrativos da SSA e da Survey of Income and Program Participation (SIPP)
de 1990 e 1991. Usando um modelo de microssimulacdo, o autor conclui que a
redistribuicdo da renda do sistema é bastante modesta quando comparada com o
total de beneficios pagos. Porém, ressalta que a redistribuicdo de renda seria apenas
uma das virtudes do sistema, uma vez que mecanismos de prote¢do (como o valor
de beneficio protegido contra a inflacdo e a auséncia do risco de mercado, inerente
a regimes de capitalizagdo) podem ser valiosos especialmente para familias de baixa
renda. Este argumento encontra respaldo nos diferentes objetivos de um sistema
previdenciario, no classico texto de Barr e Diamond (2006).

Gustman, Steinmeier e Tabatabai (2013) obtém resultados similares,
empregando dados da HRS para analisar aspectos distributivos inter e
intrageracionais da OASDI, entre individuos e entre familias. A partir da
comparacdo da TIR de membros de duas coortes de idade (51-56 anos em 1992, e
em 2004), concluem que a progressividade da previdéncia social nos EUA
aumentou, dado que a parcela dos beneficios redistribuidos de individuos de alta
renda para baixa renda aumentou de 9,98% para 12,24% no periodo em estudo. Ja
no nivel familiar, a redistribuicdo aumentou de 5,06% para 6,82%. Dentre as
conclus6es, destaca-se o fato de que, embora a previdéncia social seja progressiva
quando o foco s&o os individuos (redistribuicdo daqueles de alta renda para os de
baixa renda), a redistribuicdo quando o foco sdo as familias € bem menos expressiva.
Isso decorre de que grande parte da redistribuicdo em nivel individual foi de maridos
com renda mais elevada para suas proprias esposas com renda mais baixa, e da
concentracdo de pensdes para mulheres de familias de alta renda, fatores que acabam
mitigando o potencial redistributivo da previdéncia no nivel familiar.

Knell (2009) tem como objeto principal analisar como os Automatic
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Balancing Mechanisms (ABM)*, empregados com o objetivo de garantir a
sustentabilidade de sistemas previdenciarios financiados por reparticdo, afetam as
caracteristicas distributivas intergeracionais quando o tamanho das coortes varia.
Com base no modelo tedrico adotado, o autor conclui que a TIR poderia ser expressa
como uma fungédo aditiva do desvio de tamanhos de coorte a partir de algum
tamanho de coorte de referéncia. Neste caso, a elasticidade da TIR de uma coorte
em relacdo ao tamanho de alguma outra coorte dependeria da distancia (temporal)
entre ambas. O peso escolhido para o fator de sustentabilidade alemao, instituido
em 2003, de a = 0,25 (ou, de fato, de o = 0,36) é interpretado como uma politica
gue minimizaria as flutuacGes intergeracionais na TIR. Este artigo é interessante,
justamente por construir uma original ponte entre o desenho de um instrumento que
visa a sustentabilidade de longo prazo (o0 ABM), de carater agregado, ligado as
questdes fiscais; e um indicador individual (a TIR). Haan, Kemptner e Luthen
(2020) examinam as implicagdes distributivas no sistema previdenciario alemao
oriundas da heterogeneidade das expectativas de vida aos 65 anos por rendimentos,
nos moldes da linha iniciada por Garrett (1995). A partir do calculo da TIR para
diferentes coortes de 1926-1949, para individuos e familias e por decil da renda, os
autores concluem que existe relacdo direta entre rendimentos ao longo da vida
laboral e a expectativa de sobrevida, e que esse diferencial de longevidade entre 0s
decis de maior e menor renda (longevity gap) aumentou ao longo do tempo, das
coortes mais velhas para as coortes mais novas. Como exemplo, observou-se que
para os trabalhadores do sexo masculino da Alemanha Ocidental nascidos em 1926-
1928, a diferenga de longevidade entre os decis superior e inferior era de cerca de 4
anos (cerca de 30% de diferenca entre as sobrevidas aos 65 anos), intervalo que
aumenta para 7 anos (quase 50%) no caso das coortes de 1947-49. No caso de
familias, os rendimentos ao longo da vida também estdo relacionados a expectativa
de vida do conjuge. Os autores afirmam que a heterogeneidade na expectativa de
vida tem consequéncias distributivas considerdveis e relevantes para o sistema
previdenciario. Quando se considera expectativa de vida homegénea em uma mesma
coorte, o sistema previdenciario alemdo é progressivo, mas, considerando as
diferentes expectativas de vida dentro das coortes, constatou-se que o sistema
previdenciario alem&o é regressivo. Um exemplo é que para a coorte nascida entre

48 ABM podem ser definidos como o conjunto de medidas estabelecidas em lei para aplicagdo imediata
sempre que o parametro utilizado para aferir a saude financeira do sistema de previdéncia assim
indicar. O propdsito dos ABM é, por meio de sua aplicacdo sucessiva, restaurar a sustentabilidade do
regime de previdéncia financiado por reparticéo.
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1935 e 1937, considerando as diferentes expectativas de vida para individuos com
diferentes rendimentos, a TIR dos individuos mais ricos é de 1,16%, bem mais
elevada do que os 0,38% encontrados para os individuos de renda mais baixa.

Belloni et al. (2019) analisam as caracteristicas redistributivas dos sistemas
de previdéncia de varios paises europeus, por meio do célculo da Social Security
Wealth (SSW) individual. Este conceito corresponde a Lifetime Transfer (LTT),
apresentada previamente na parte da fundamentacdo tedrica. Os autores
argumentam que, visando a fornecer uma representacdo mais precisa da
desigualdade e separar o efeito das regras de aposentadorias do efeito de distribui¢éo
de renda vitalicia no nivel individual, € necesséario criar um novo indice, denominado
Relative SSW (RSSW) dado pela razéo entre SSW e a renda média vitalicia (lifetime
income - LTI). O estudo encontra evidéncias sobre a associacéo entre seguridade
social e riqueza privada. Nos paises onde o primeiro pilar da previdéncia é mais
importante, a parcela da riqueza financeira € menor. Embora ndo seja possivel
apontar conclusdes inequivocas de causalidade sobre o efeito da SSW sobre a
riqueza privada, a correlacdo negativa sugere que as familias mais protegidas pela
estrutura de protecdo social sdo as que acumulam um menor volume de ativos
financeiros.

V. CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo foram descritos estudos que compBem a literatura que utiliza
indicadores previdenciarios consagrados e alguns inovadores para analisar,
principalmente: (i) a adequacdo dos beneficios de sistemas previdenciarios de
diversos paises; e (ii) os efeitos distributivos intra e intergeragdes das regras
existentes em diversos regimes previdenciarios. Como se observou, a literatura
internacional sobre os temas é extensa e ndo se esgota nos indicadores e autores
abordados. Os estudos mostrados se destacam por serem 0s pioneiros, servindo de
referéncia para os demais, conforme apresentado ao longo do texto. A Taxa de
Reposicdo e a Taxa Interna de Retorno s@o os indicadores mais amplamente
utilizados para avaliar a adequacdo de um sistema previdenciario e também seus
efeitos distributivos, sem prejuizo dos demais que captam andlises que se
enquadram dentro dos objetivos mais amplos do sistema.

O que se observou, pela literatura exposta, é que existem muitas decisdes
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operacionais a serem tomadas para o calculo desses indicadores, bem como para a
comparabilidade entre paises, uma vez que escolhas metodoldgicas podem levar a
caminhos distintos. Além disso, ha um fator relevante a ser considerado: o desenho
do sistema previdenciario de cada pais. E, como pontuado no texto, ndo existe uma
forma ideal ou padrdo a ser utilizado no calculo dos indicadores de adequag&o, uma
vez que realidades distintas escolhas especificas que pesem ganhos e perdas no
resultado da anélise.
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APENDICE

Quadro-resumo da literatura internacional com indicadores previdenciarios de adequagéo

Objetivo

Indicador

From the
Replacement
Rate to the
Synthetic
Indicator: A
Global and
Gender
Measure of
Pension
Adequacy in the
European Union
(Alonso-
Fernandez et al.,
2017)

Construcdo de um indice
sintético para avaliar,
numa perspectiva
multidimensional
dinamica, o nivel de
adequacao das
aposentadorias nos
diferentes paises da
Unido Europeia, a
comparagao entre eles e
a sua evolugdo ao longo
do tempo.

Indicador de
Adequacéo de
Aposentadorias

(Pension Adequacy
Indicator - PAl) e o
Indicador de
Adequacao de Género
(Gender Adequacy
Indicator - GAL).

Metodologia

O estudo utiliza indicadores
sintéticos (ou compostos), ou seja,
indices agregados obtidos a partir

de indicadores simples, com

atribuicdo de pesos que
representam a importancia relativa
que cada um deles deve ter no
indice agregado.

Foram calculados dois
indicadores: Indicador de
Adequacao de Penséo (Pension
Adequacy Indicator - PAl) e 0
Indicador de Adequagdo de
Género (Gender Adequacy
Indicator - GAL).

Conclusdes

Os resultados obtidos colocam Luxemburgo, Espanha e
Dinamarca como os trés paises com melhor adequacédo
das aposentadorias e Roménia, Croécia e Bulgaria como
os trés paises com pior adequacdo. Em relagdo ao Indice
de Adequacdo de Género, os resultados mostram que 0s
trés paises com maior igualdade de género sdo
Luxemburgo, Espanha e Dinamarca e aqueles com
maior desigualdade sdo Letdnia, Roménia e Bulgaria.
Esses resultados ddo uma ideia geral da adequagéo da
aposentadoria, em termos relativos, em vez de em
termos absolutos, e sua distribuicéo por género. O
estudo conclui que as ponderag@es sdo uma variavel
muito significativa e deve ser determinada com cautela.
E realizada uma analise de correlacio, com algumas
outras variaveis que podem explicar o mesmo
fendmeno, principalmente com a variavel mais
comumente utilizada para medir a adequacéo, que é a
taxa tedrica de reposicdo. Observa-se correlagéo
positiva entre os indices calculados, ou seja, paises com
melhor Indice de Adequacéo de Aposentadorias
também tendem a ser mais equitativos na adequacéo de
género. Como consequéncia da correlagdo positiva, as
politicas para melhorar a adequacédo das aposentadorias
devem considerar, a0 mesmo tempo, a reducao das
diferencas de género.




Objetivo

Indicador

Metodologia
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Conclusoes

Adequacy Of
Pension Systems
in Europe:
An Analysis
Based On
Comprehensive
Replacement
Rates (Borella;
Fornero, 2009)

O objetivo do artigo é
desenvolver indicadores
para destacar a
habilidade de diferentes
sistemas de
aposentadorias de varios
paises europeus de
permitir que os
individuos mantenham
seus padrdes de vida na
aposentadoria.

Taxa de reposicao
abrangente - CORE
(Comprehensive
Replacement) - razdo
entre o rendimento
liquido disponivel
quando aposentado e
o rendimento liquido
disponivel quando
ativo. A definicdo de
rendimento
disponivel é a mais
ampla possivel dada a
disponibilidade de
dados, inclui salérios,
trabalho auténomo e
rendimento privado,
bem como todos os
beneficios em
dinheiro fornecidos
por programas de
seguranca e bem-
estar.

O estudo utilizou dados reais
(ECHP) e projecdes (CeRPSAM)
durante o periodo de 2005 a 2050
para calcular as taxas de reposicéo

abrangentes (CORE) para uma
série de paises.

Para as projecdes foi utilizado um
modelo simplificado destinado a
captar os efeitos do
envelhecimento da populagdo no
mercado de trabalho e nos gastos
com protecdo social em diferentes
sistemas de seguridade social. Ele
foi desenvolvido principalmente
para fornecer projecoes semi-
agregadas de fontes de receita
para o célculo de Taxas de
Reposicdo Abrangente (COREs).

O estudo aponta que ao passar de uma medida mais
restrita para uma medida mais ampla da taxa de

reposicdo, as diferengas com gastos de aposentadoria

entre 0s paises europeus tendem a diminuir; 0 mesmo
também ¢ verdade quando se comparam diferentes

"modelos sociais". Assim, de forma mais abrangente,
diferentes paises fornecem quase a mesma renda de

aposentadoria em relacdo a renda de pré-aposentadoria a

sua maneira, pois é a composi¢ao, muito mais do que o

nivel, que varia entre os paises/sistemas.

The Life Cycle
Model,
Replacement
Rates, and
Retirement
Income
Adequacy

O artigo analisa a
adequacao das
aposentadorias nos
Estados Unidos,
considerando o modelo
do ciclo de vida (life
cycle model).

(Biggs, 2016)

Taxa de Reposicdo

Biggs (2016) calcula as taxas de
reposicdo em relagdo a média
ajustada pela inflagdo de todos os
rendimentos a partir dos 21 anos
de idade até a aposentadoria. O
Congressional Budget Office
(2014), Biggs e Springstead

(2008) e Butrica, Smith e lams

Abordagens que utilizam uma metodologia de célculo
de taxa de reposi¢do mais consistentes com o modelo do
ciclo de vida produziriam taxas de reposi¢do da
previdéncia social substancialmente mais altas do que
40% calculados pelo SSA OACT (Social Security
Administration’s Office of the Chief Actuary). Essas
metodologias também tenderiam a mostrar que a

poupanca geral dos americanos para a aposentadoria é
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Objetivo

Indicador

Metodologia

Conclusoes

(2012) calculam as taxas de
reposicdo em relacdo aos 35 anos
de maiores rendimentos de pré-
aposentadoria ajustados pela
inflagdo, embora usem diferentes
indices de precos para ajustar
rendimentos de aposentadoria.
MacDonald et al. (2014)
comparam os rendimentos de
aposentadoria canadenses com a
média dos Ultimos 30 anos de
rendimentos anteriores a
aposentadoria, onde 0s maiores e
menores cinco anos de
rendimentos séo excluidos do
calculo.

mais adequada do que normalmente se supde. O autor
conclui que, dada a importancia dos programas de
aposentadoria tanto para o orcamento federal quanto
para as proprias financas das familias, é importante
melhorar as medidas da adequagao dos beneficios da
Previdéncia Social.

What do we
learn about
redistribution
effects of
pension systems
from
internationally
comparable
measures of
Social Security
Wealth?
(Belloni et al.,
2019)

O artigo analisa as
caracteristicas
redistributivas dos
sistemas publicos de
aposentadoria (primeiro
pilar) em varios paises
europeus, por meio do
calculo da Riqueza da
Previdéncia Social
(Social Security Wealth -
SSW) comparavel entre
paises.

Riqueza da
Previdéncia Social
(Social Security
Wealth - SSW) -

corresponde ao valor

presente dos
beneficios futuros
(descontadas as

contribuicBes) que o
segurado tem direito a

receber na

aposentadoria a uma

determinada idade.
SSW Relativo

(RSSW) - dado pela

Para medir o grau de
redistribui¢do existente na Europa,
gerado pelo sistema de seguridade

social, por meio de comparagdes
entre paises e dentro de cada pais,
foi utilizado o indice de Gini,
calculado por pais e género e com
base em estimativas individuais de
SSW. Também foi utilizado um
indice de progressividade,
projetado para capturar a
redistribuicdo dentro do sistema
de pessoas de alta renda para
pessoas de baixa renda.

Alguns paises apresentam medianas do SSW baixas,
mas também reduzida variabilidade de valores, em
particular Dinamarca e Holanda. Na Italia e Austria a
variabilidade de valores é muito maior. Em relagéo a
progressividade, na Alemanha, o indice RSSW
permanece globalmente constante nos quintis de LTI,
sugerindo que a desigualdade encontrada nos
rendimentos vitalicios € mantida no SSW. Em outros
paises, como Holanda, Dinamarca, Suiga e Polonia, ha
redistribuicédo a favor dos individuos mais pobres,
segundo os rendimentos ao longo da vida, mas ocorre
também em niveis mais elevados de LTI, enquanto na
Suécia a redistribuicdo é fortemente a favor dos mais
pobres ao longo da vida. O artigo tambhém fornece
evidéncias sobre a associacdo entre seguridade social e




Obijetivo

Indicador

razéo entre SSW e
LTI (Lifetime Income
ou renda vitalicia).

Metodologia
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Conclusoes

riqueza privada. Nos paises onde o primeiro pilar da
previdéncia é relevante, a parcela da riqueza financeira
€ menor. Autores argumentam que a correlagdo negativa
sugere que as familias que se sentem mais protegidas
pelo estado de bem-estar devem acumular niveis mais
baixos de ativos financeiros privados.

Replacement
Rates for
Hypothetical
Retired
Workers
(Clingman;
Burkhalter;
Chaplain, 2014)

Estimativa de valores de
beneficio e das taxas de
substituicdo para cinco

perfis hipotéticos de
trabalhadores, baseados
em diferentes niveis de
rendimentos antes da
aposentadoria e entre
coortes de nascimento
distintas.

Taxa de reposicao

O estudo calcula a taxa de
reposi¢ao “padrdo” utilizando a
média dos 35 anos com maiores

de rendimentos, indexados ao
salario no ano anterior &
aposentadoria, como o
denominador. O numerador é o

beneficio da Previdéncia Social.

Existem diferencgas nas taxas de reposicao estimadas
para diferentes niveis de rendimentos e coortes de
nascimento.
Os niveis de beneficios e as taxas de substituicdo sdo
mais baixos aos 62 anos e mais altos nas idades normais
de aposentadoria, decorrente da aplicagdo de redugdo
atuarial no beneficio daqueles que se aposentam antes
da idade normal de aposentadoria.
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Conclusoes

Obijetivo Indicador Metodologia

O estudo utilizou um modelo que
projeta variaveis demogréficas e
trabalhistas e simulaces de
Monte Carlo. O modelo simulou o
envelhecimento da populagio
ativa, 0 ingresso no sistema de
novos trabalhadores e sua saida
por morte ou aposentadoria.
Para a Lei 73 do IMSS, as
seguintes variaveis foram

Em_19_97, 0 ngu_:o utilizadas no modelo: idade de
substituiu seu principal S N -
The old-age . - inicio das contribuicdes para o O estudo aponta que a taxa de reposicdo para o
- sistema de aposentadoria - - e
pension law - . IMSS, idade atual dos trabalhador mexicano médio caird de 70% para 30%. O
. - por idade por um sistema - . .
in Mexico: The de caitalizacio trabalhadores, idade de numero de pessoas em extrema pobreza aumentara em
promise indivi dugl 0 ot?‘etivo Taxa de reposigao aposentadoria, salério, densidade | quase 2,8 milhdes, representando 9,44% da populagéo.
of poverty in old - ODJEL de contribuig8o; para a nova Lei Séo propostos cenarios alternativos que envolvem o
. desta pesquisa é o o .
age? (Colin, . - de 1997 do IMSS, as variaveis aumento da taxa de contribui¢do e o aumento da idade
determinar o efeito dessa I .. . . .
2019) reforma no cenirio de utilizadas sdo: expectativa de vida de aposentadoria.
dos mexicanos por género aos 60

anos, retorno dos investimentos
em Administradoras de fundos de
aposentadoria (Administradora de
Fondos para el Retiro -
AFOREs), idade de inicio das
contribuicdes, idade atual dos
trabalhadores, idade aos
aposentadoria, idade do cbnjuge
na aposentadoria, salario, género,
densidade de contribuic&o.

pobreza do México.




Redistribution,
insurance and
incentives to
work in Latin-
American
pension
programs
(Forteza;
Ourens, 2012)

Objetivo

Analisar a
progressividade do
sistema previdenciario
em diversos paises da
América Latina

(Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colémbia,
Equador, México,
Paraguai, Peru, Uruguai
e Venezuela).

Indicador

Taxa Interna de
Retorno esperada e
Taxa de reposicao

(tendo no
denominador toda a
renda do trabalho do
Gltimo ano antes da

aposentadoria).

Metodologia

Simulacéo de fluxos de renda do
trabalho de trabalhadores
hipotéticos e calculo das

contribuicGes e beneficios de
acordo com as normas existentes.
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Conclusoes

Os resultados indicam que a maioria dos sistemas de
aposentadoria é progressivo. A aposentadoria por tempo
de servico tem um forte impacto nos retornos esperados

das contribuicfes. Em varios sistemas de
aposentadorias, as taxas de retorno esperadas exibem
descontinuidades marcantes na aposentadoria por tempo
de contribui¢do, principalmente devido as condi¢des do
periodo de contribuic&o.

Informality and
the Challenge of
Pension
Adequacy:
Outlook and
Reform Options
for Peru - IMF
Working Paper
(Freudenberg;
Toscani, 2019)

Analisa a adequacéo das
aposentadorias no Peru.

Taxas de Reposicéo -

entre o valor mensal
médio da
aposentadoria pago
no primeiro ano de
aposentadoria e 0s
rendimentos mensais
finais antes da
aposentadoria. As
projecdes sdo
realizadas para
coortes com idade
igual ou superior a 35
anos no ano-base de
2017, que estdo em
uma momento da
trajetoria de sua
carreira contributiva

mais estavel.

definida como a razdo

Foram utilizados microdados
administrativos para projetar taxas
de reposicao nos pilares de
beneficio definido (BD) e
contribuicdo definida (CD) para
o0s proximos 30 anos e foi feita
uma simulag8o do impacto de
varios cenarios de reforma no
médio prazo na distribuicdo das
aposentadorias.

Em parte devido a baixa densidade contributiva, as TR
estimadas sdo baixas em média, entre 25 e 33% para 0
sistema privado (CD) e entre 25 e 31% no sistema
publico (BD), quando considerados todos os filiados
nos proximos 30 anos. No médio prazo, a reforma do
mercado de trabalho para combater a informalidade e
uma ampla reforma da previdéncia para reestruturar o
sistema e evitar a concorréncia entre os pilares BD e CD
devem ser uma prioridade. Dada a baixa cobertura
previdencidria, ter um forte pilar ndo contributivo
continuara sendo importante no futuro previsivel.
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Objetivo

Indicador

Metodologia

Conclusoes

Social Security
Money's Worth
(Geanakoplos;
Mitchell;
Zeldes, 1999)

Avaliar as medidas de
valor do dinheiro no
contexto da reforma da
previdéncia social do
Estados Unidos.

Medidas de valor de

dinheiro — Taxa de
Retorno

O estudo prop6e um calculo de
beneficio constante, que aloca
para cada délar de contribuicGes o
mesmo valor presente em
beneficios (descontado na data de
contribuicdo). Para isso utiliza um
modelo estilizado de varias
geracdes. Utilizou-se uma taxa de
juros real anual constante de 2,3%
e uma taxa de crescimento
constante de 1,2%, para simular a
economia real.

As medidas de valor monetario sdo adequadas para
comparar beneficios e custos para diferentes grupos de
renda, e até mesmo coortes diferentes, no mesmo
sistema de seguridade social. Mas as abordagens tipicas
ndo sdo apropriadas para fazer comparagdes entre
diferentes planos de aposentadorias, principalmente
porque ndo levam em conta adequadamente as
diferencas de risco e/ou custos de transi¢do. Em
particular, o estudo aponta que um calculo correto do
valor do dinheiro mostraria que a vantagem liquida da
privatizacdo e diversificacdo é substancialmente menor
do que a percepcao popular.

Redistribution
under the Social
Security benefit

formula at the

individual and
household
levels, 1992 and
2004 (Gustman,;
Steinmeier;
Tabatabai,
2012)

Analisar a diferenca na
redistribuicdo de
beneficios promovida
pelo Sistema de
Previdéncia Social entre
coortes de individuos e
familias do HRS e como
essas diferencas
mudaram ao longo do
tempo.

TIR bruta

Célculo da TIR comparando a
redistribuicdo entre duas coortes,
membros da coorte HRS original
de familias com pelo menos um
membro que tinha 51-56 anos em
1992, e membros da coorte Early

Boomer, de familias com pelo
menos um membro que tinha 51-

56 anos em 2004.

A redistribuigdo promovida pela Previdéncias Social de
individuos de alta para baixa renda aumentou de 9,98%
na coorte de 1992 para 12,24% na coorte de 2004. No
nivel familiar, a redistribuicdo de familias de alta para
baixa renda aumentou de 5,06% para 6,82%. Embora a
previdéncia social seja progressiva no sentido de
redistribuir beneficios de individuos com altos
rendimentos para individuos com baixos rendimentos, a
redistribuicéo de beneficios de familias com
rendimentos elevados para familias com rendimentos
baixos no periodo analisado foi pouco eficaz. Grande
parte da redistribuicdo em nivel individual foi de
maridos que ganham muito para suas proprias esposas
que ganham menos. Além disso, pensdes sdo mais
concentradas em mulheres de familias de alta renda.
Ambos fatores mitigam a redistribui¢do no nivel

familiar.




Objetivo

Indicador
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The Earnings
Replacement
Rate of Old-Age
Benefits: An
International
Comparison
(Horlick, 1970)

Analisar a taxa de
reposicdo do trabalhador
médio nos EUA em
comparagdo a outros
paises para contestar a
indicacdo de que os EUA
pagavam beneficios de
baixo valor.

Taxa de reposicao

Metodologia

Para calcular a taxa de reposi¢ao
dos paises, dois tipos basicos de
dados foram necessarios:
estatisticas sobre salarios médios e
informac@es sobre como calcular
o0 beneficio. Uma defini¢do
técnica internacionalmente
reconhecida de um trabalhador
“médio” ja havia sido criada pela
Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT).

Conclusoes

O presente estudo mostra que o casal aposentado médio
nos Estados Unidos desfruta de uma taxa de reposicéo
intermediaria em comparagdo com os 13 paises
examinados. Cinco (Austria, Alemanha, Italia, Suécia,
Suécia) apresentam TR significativamente mais altas,
trés apresentam TR quase iguais a dos EUA, dois tém
TR ligeiramente mais baixas e dois possuem TR
significativamente mais baixas. Para o beneficiario
individual dos Estados Unidos, a taxa é igual ou
superior a encontrada em quatro dos outros paises.

The rising
longevity gap by
lifetime
earnings —
Distributional
implications
for the pension
system (Haan;
Kemptner;
Luthen, 2020)

Analisar a tendéncia do
diferencial de
expectativas de vida
entre individuos com
mais altos e mais baixos
rendimentos ao longo da
vida.

TIR

Calculo da TIR para as coortes
selecionadas, por individuos e
familias por decil da renda.

H& uma relacéo direta entre ganhos ao longo da vida e
expectativa de vida. A diferenca de longevidade entre
guem ganha mais e quem ganha menos esta aumentando
para coortes nascidas mais recentemente. Para o0s
trabalhadores do sexo masculino da Alemanha
Ocidental nascidos em 1926-1928, a diferenca de
longevidade entre o decil superior e inferior em termos
de rendimentos ao longo da vida era de cerca de 4 anos
(cerca de 30%). Essa diferenga aumentou para 7 anos
(quase 50%) para as coortes de 1947-49. No caso de
familias, os rendimentos ao longo da vida também estéo
relacionados a expectativa de vida do conjuge. A
heterogeneidade na expectativa de vida tem
consequéncias distributivas consideraveis e relevantes
para o sistema previdenciario: considerando as
diferentes expectativas de vida, constatou-se que o
sistema previdenciario alemao é regressivo, apesar de

uma forte ligacéo entre beneficios e contribuicdes.
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Objetivo

Indicador

Metodologia

Conclusoes

Replacement
rates for
retirees: what
makes sense for
planning and
evaluation?
(Goss et al.,
2014)

Analisar diferentes
abordagens para se
calcular a taxa de
reposicédo para novas
aposentadorias.

Taxa de reposicao

Calculo da taxa de reposicdo
usando diferentes abordagens,
tendo como amostra de 10% de
trabalhadores que se aposentaram
em 2011 (+200 mil aposentados),
excluindo beneficios por
incapacidade permanente e
beneficiarios que se aposentaram
anteriormente.

Apo6s simulacdes com diferentes formas para se calcular
taxa de reposicdo, concluiu-se que a maneira mais
adequada para calcular as taxas de reposicéo de
beneficios é usar como ponto de referéncia
(denominador) os niveis médios de remuneragéo em
toda a carreira, pois num contexto com ampla variagao
nos padrdes de remuneragdo ao longo da carreira, esta
abordagem reflete o padréo de vida relativo
experimentado por um trabalhador ao longo de sua vida
laboral. Portanto, calcular a taxa de reposicdo com base
na renda imediatamente anterior ao direito ao beneficio
¢ inadequado para uma comparagdo significativa com o
nivel do beneficio.

Earnings-
Replacement
Rate of Old-Age
Benefits, 1965-
75, Selected
Countries
(Haanes-Olsen,
1978)

Analisar o
comportamento das taxas
de reposicdo dos paises
selecionados ao longo do
periodo analisado.
Comparar taxas de
reposi¢do dos beneficios
combinados de
seguridade social e
previdéncia privada em
paises selecionados, em
uma tentativa de mostrar
0 que pode ser um pacote
de beneficios mais
completo. O estudo
também mostra o que
aconteceu com a taxa de
reposicao durante a

Taxa de reposicao

Foram utilizados dos dados
salariais publicados pela
Organizag&o Internacional do
Trabalho (OIT). Uma
aposentadoria média foi calculada
a partir do salario médio do
trabalhador, em cada pais, de
acordo com a férmula de
aposentadoria em vigor na época.
Os beneficios foram comparados
com os rendimentos médios da
inddstria no ano anterior a
aposentadoria. O estudo utiliza a
taxa de reposicdo sem considerar
os diferenciais que ocorrem
posteriormente, devido a
diferencas no tratamento tributario

e diferentes métodos de indexacao

O estudo mostrou que ha discrepancia, entre os paises
selecionados, na busca do mesmo objetivo (uma taxa de
reposicdo maior) e explica que isso se deve aos
diferentes métodos de calculo do beneficio. Fora isso,
demonstra também como fatores como o tempo de
contribuicdo e a inflagio afetam a taxa de reposigao.
Depois de uma analise de cinco paises em que existe
previdéncia complementar, o texto conclui que a taxa de
reposicdo, apos a combinacdo dos beneficios (da
previdéncia social e da complementar/privada) varia de
45-49%, na Holanda e no Reino Unido, e chega a 72%
na Alemanha. Para casais idosos, a TR é de 62% no
Reino Unido e chega a 82% na Suécia. Outros
beneficios relacionados a seguridade social (na Suécia,
por exemplo, metade de todos os aposentados recebem
auxilio-moradia) e vantagens fiscais podem aumentar

ainda mais os beneficios.




Obijetivo

década iniciada em
meados de 1960. Em
varios paises, havia a
intencéo de aumentar os
beneficios da previdéncia
social por um periodo de
tempo até um nivel
suficiente que permitisse
a um trabalhador
aposentado manter seu
padréo de vida anterior.
O estudo busca verificar
se tais politicas tém
conseguido atingir esses
objetivos, principalmente
tendo em vista a
turbuléncia econdmica -
recessdo e inflag&o -
ocorrida na década de

1970.

Indicador

Metodologia

e reajuste apds a aposentadoria.
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Conclusoes
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Objetivo

Indicador

Metodologia

Conclusoes

What
replacement
rates do
households
actually
experience in
retirement?
(Munnell; Soto,
2005)

Estimar quanto as
pessoas realmente
recebem na
aposentadoria em relacdo
aos ganhos antes da
aposentadoria quando
todas as fontes de renda
séo combinadas.

Taxa de reposicao

Calculo da taxa de reposicédo
incluindo todas as fontes de renda
dos beneficiarios, inclusive o
aluguel imputado (os rendimentos
domiciliares ou familiares sdo
incluidos no denominador da TR).

As principais conlusdes sao de que taxa de reposi¢cdo
média para beneficiarios recém-aposentados é de cerca
de 42% dos salarios médios. Além disso salarios e taxas

de reposigdo diferem acentuadamente por género: as
taxas de reposicdo médias para mulheres e homens séo,

respectivamente, de 52% e 37%. Isso decorre dos
salarios mais baixos bem como da existéncia de valores
ausentes no historico contributivo das mulheres. O texto
também aponta que existem diferencas entre as taxas de
reposicdo recebidas pelas familias e individuos. Por fim,
taxas de reposi¢do dos beneficios recentes sdo mais
favoraveis do que as das proximas geracdes, pois
aqueles ainda néo teriam uma série de deducdes nos
valores dos beneficios.

How automatic
adjustment
factors affect
the internal rate
of return of
PAYG pension
systems (Knell,
2009)

Analisar os fatores de
ajuste automaticos que
podem ser usados para
manter um sistema de
aposentadorias PAYG
financeiramente
equilibrado quando o
tamanho da coorte varia,
considerando as
mudancas demograéficas,
tendo como protétipo o
modelo alemao.

TIR

Simulages da TIR, com duas
medidas de variabilidade: a
variancia da TIR e a soma dos
valores absolutos das elasticidades
para mostrar as implicacGes de
diferentes fatores de ajuste na
distribuicéo intergeracional.
Modelo multiperiodo que permite
estudar padrdes demogréaficos
mais realistas.

A TIR pode ser expressa como uma funcéo aditiva do
desvio de tamanhos de coorte de algum tamanho de
coorte de referéncia onde a elasticidade da TIR de uma
coorte em relacdo ao tamanho de alguma outra coorte
depende (entre outros) da distancia entre as duas
geragdes. O peso escolhido para o fator de
sustentabilidade alemao de a = 0,25 (ou de fato de a =
0,36) pode, portanto, ser interpretado como refletindo a
escolha de uma politica de ajuste que minimize as
flutuac@es intergeracionais na TIR. As flutuacGes no
tamanho da coorte tém o menor impacto na taxa interna
de retorno se o peso relativo dos pardmetros de ajuste
corresponde diretamente a duracéo do periodo de
aposentadoria em relagéo a duracao do periodo de
trabalho.




Indicador

Metodologia
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Conclusoes

What level of
pension
contribution is
needed to obtain
an adequate
retirement
income?
(Redwood;
Carrera, 2013)

Encontrar o nivel de
contribuicdo
previdenciaria necessario
para a obtencéo de renda
de aposentadoria
adequada (pelo menos
67% de TR) para
individuos que comegam
a contribuir aos 22 anos
de idade. OBS: No Reino
Unido desde 2018 ha
insercdo automatica de
trabalhadores por parte
de empresas em esquema
de aposentadoria. A taxa
de contribuigdo minima é
de 8% para o intervalo
de rendimentos anuais
entre £5,668 e £41,450,
com pelo menos 3%
pagos pelas empresas.
Com mais de 80% dos
esquemas de beneficio
definido fechados a
novos membros, a
maioria dos
empregadores devem
selecionar esquema de
contribuicdo definida.

TR bruta por ser
utilizada para
referéncia das metas
da Pensions
Commission.
Calculada como a
relacdo entre o
rendimento no ano da
aposentadoria e a
média do rendimento
nos 10 anos anteriores
a aposentadoria
ajustada pelo
crescimento do
rendimento médio.
Calculaa TR
considerando ainda o
rendimento do
aposentado 5 e 10
anos ap6s 0 momento
da aposentadoria.

Simulacéo com modelo
estocastico para verificar a chance
de os individuos conseguirem
atingir a meta de 67% de TR a
partir da contribuicdo minima de
8%. Também se estimam as taxas
necessarias, a depender do tipo de
rentabilidade das aplica¢des (com
mais ou menos risco e maior ou
menor taxa de administracao).

Poupar no nivel minimo de contribuigdo (8%) do
intervalo de rendimentos pode néo ser suficiente para
alguns individuos. Em mais da metade dos cenarios
modelados a taxa de reposigao fica inferior a almejada;
em 25% dos cenarios a TR fica inferior a 75% da TR
almejada. Os que recebem rendimentos mais baixos
possuem maior probabilidade de atingir a TR almejada
do que os que recebem a mediana dos rendimentos e
dos que recebem valores superiores.
Adequacéo sera sensivel ao mecanismo de indexagéo
utilizado para o beneficio basico provido pelo Estado.
A taxa de contribuicdo necessaria para que se atinja o
beneficio de aposentadoria adequado sera sensivel a
estratégia de investimento e as taxas de administracdo.
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Conclusoes

Objetivo Indicador Metodologia

Com base em histéricos de
rendimentos para diferentes
individuos hipotéticos
correspondentes a grupos
definidos por género e grau de

escolaridade, foram calculadas as
Social security Investigar como a seguintes _m~edidas_: a taxa de Foram encontradas mudancas surpreenden.temente
reposicdo, o riqueza pequenas sobre como a grande reforma do sistema de
aposentadoria da Suécia afetou os incentivos para

previdenciaria (SSW), o
permanecer na forca de trabalho. Isso ocorreu pois no

reforma do sistema
acréscimo na riqueza
sistema publico de aposentadoria pré-reforma, ao

reforms and the
previdenciario da Suécia

changing
retirement afetou as decisdes sobre Taxa de reposi¢ao . g .
L A POSIG previdenciaria de um ano a mais
behavior in permanéncia no mercado - . . - - -
de trabalho entre 1980 e Qe trabglho, pem como a taxa contrério do sistema pds-reforma, havia um incentivo
implicita de imposto sobre o para alguns trabalhadores atrasarem o pedido de seus
beneficios por alguns anos apds a aposentadoria efetiva.

Sweden (Palme;
Laun, 2018) 2015. trabalho por mais tempo (ITAX).
Depois, foi avaliado até que ponto
as mudancas observadas nessas
medidas coincidem com as
mudangas nas taxas de emprego
entre os trabalhadores mais

velhos.
Towards an Calcular uma taxa de O sistema espanhol é generoso por oferecer uma taxa de
adequate and reposicdo para um reposicdo proxima de 90%, suficiente para cobrir
sustainable sistema de beneficio despesas esperadas dos aposentados. Porém, a
replacement definido que seja sustentabilidade é posta em risco pela diferenca entre a
rate in defined | adequada (no sentido de . Calculo da taxa de reposicdo e taxa de reposi¢do do proprio sistema e as taxas de
. - - . Taxa de reposicéo e L L - ,
benefit pension suprir as necessidades TIR das aposentadorias iniciadas reposicdo oferecidas pelos métodos calculados no
. - TIR : - A
systems: the estimadas dos em 2014. estudo. Conclui-se que o sistema de previdéncia
case of Spain aposentados) e espanhol esta favorecendo adequagéo, mas colocando
em risco sua sustentabilidade. Todavia, destacam os
autores, hd uma possibilidade de harmonizacéo entre

(Alonso sustentavel para o
Fernandez etal.,| sistema. Avaliar se o
2018) sistema previdenciario

adequacdo e sustentabilidade se a taxa de reposicéo




tende mais para
adequacéo ou
sustentabilidade.

Indicador

Metodologia
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Conclusoes

ficasse em torno de 58%. Porém, para tanto, as
aposentadorias deveriam ser reduzidas em 35%.

Pensions at a
Glance 2019-
OECD and G20
Indicators

(OECD, 2019)

Analisar indicadores de
politica previdenciaria
nos paises da OCDE
entre setembro de 2017 e
setembro de 2019,
incluidos todos os paises
do G20. Além de
oferecer uma andlise
aprofundada de
diferentes abordagens
para organizar
aposentadorias para
trabalhadores atipicos.

Taxa de reposicao
bruta e liquida.

Célculo de diversos indicadores

previdenciarios e de mercado de

trabalho a partir da legislacédo e
dos dados de cada pais.

Para trabalhadores com rendimentos médios e uma
carreira completa a partir dos 22 anos, a taxa de
reposicdo bruta futura na idade normal de aposentadoria
é em média 49,0% para homens e 48,2% para mulheres
nos 36 paises da OCDE, com variacao substancial entre
0s paises.
O sistema de impostos pessoais desempenha um papel
importante no valor dos beneficios aos idosos. Os
beneficiarios muitas vezes ndo pagam contribuicoes
previdenciarias e pagam menos imposto de renda da
pessoa fisica.

Enquanto a taxa de reposi¢do bruta da uma indicacéo
clara da concepgdo do sistema de aposentadorias, a
reposicéo liquida é mais importante para os individuos,
pois reflete sua renda disponivel na aposentadoria em

comparagao com quando trabalhava.
Para os assalariados médios com uma carreira completa,
a taxa de reposicdo liquida dos planos de pensdo

obrigatorios na idade normal de aposentadoria é em
média de 59% em toda a OCDE, o0 que é dez pontos
percentuais mais alto do que a taxa de reposicéo bruta
média.

Para os assalariados médios, a riqueza previdenciaria
dos homens € 8,9 vezes e, para as mulheres, 9,8 vezes
0s ganhos individuais anuais em média nos paises da

OCDE.
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Objetivo

Indicador

Metodologia

Conclusoes

Income
Replacement
Ratios in the

Health and
Retirement
Study (Purcell,
2012)

Estimar TR de coorte de
nascidos entre 1931 e
1941. Identificar
contribuigdes de
variaveis demogréficas e
econdmicas a TR para 0s
EUA.

Taxa de reposicao
bruta (antes de
impostos) calculada
para cada coorte de
nascimento e idade
em que foram
classificados como
aposentados no HRS
e quartos de renda
antes da
aposentadoria.
Numerador e
denominador
representam a renda
domiciliar total
informada na HRS.
TR para todos 0s
respondentes da
pesquisa que
trabalharam em
tempo integral (ou
parcial e ndo estavam
aposentados) em 3
ondas consecutivas da
pesquisa, e cuja
aposentadoria foi
observada em pelo
menos uma onda
subsequente.

Efetua analise com regressdes
para examinar efeitos de variaveis
demogréficas e econémicas
selecionadas. Diferentes autores
usam periodos diferentes para
definicéo do rendimento médio
antes da aposentadoria: Grad
(1990), 5 anos prévios a
solicitacdo do beneficio; Scholz
and Seshadri (2009) calculam
média de todos os rendimentos,
n&o apenas do trabalho, entre 0 9°
e 0 5% ano que precedem a
aposentadoria. Neste artigo, a
renda pré-aposentadoria usada
como denominador da TR é a
média do total da renda do
individuo ou casal nas 3 ondas da
pesquisa antes da aposentadoria.
O indexador de precos utilizado
foi CPI-U, indice de precos de
todos os residentes urbanos.

4 medidas alternativas de renda de
aposentadoria:

1. renda domiciliar;

2. renda domiciliar compartilhada;
3. renda domiciliar compartilhada
acrescida da renda potencial
correspondente a 80% dos ativos
ndo residenciais para aquisi¢ao de
previdéncia privada com beneficio

Nos EUA a TR tende a cair nos primeiros anos apos a
aposentadoria. Com base na renda individual de
solteiros e na renda domiciliar de casados, a TR

mediana no 1° ou 2° ano apds aposentadoria é de 0,735.
1/4 dos respondentes tinham TR inicial acima de 1,033,
e 1/4, abaixo ou igual a 0,485 na primeira onda ap6s
aposentadoria. A TR mediana caiu para 0,646 na
segunda onda ap6s aposentadoria e para 0,607 na
terceira. Conclui que a TR imediatamente apds
aposentadoria pode ndo representar o poder de compra
ao longo do periodo como aposentado. Ativos
financeiros e imobiliarios representam fonte de renda
potencial substancial para muitos aposentados. Se, ao se
aposentarem, os aposentados desta amostra tivessem
convertido 80% de seus ativos ndo residenciais em
annuities, a renda obtida por meio dessas annuities
elevaria a mediana da TR no primeiro ano de 0,735 para
cerca de 0,90. Anualizando 80% de todos os ativos dos
aposentados elevaria a TR mediana a quase 1,0, cerca
de 26 p.p. acima da TR mediana inicial. Tudo o mais
constante, aposentados tém menor probabilidade de ter
TR do 1° ano acima da mediana se se aposentaram antes
de 62 anos; e se sua renda antes da aposentadoria
estivesse acima do quartil superior. Tém maior
probabilidade de ter TR acima da mediana se recebem
percentual maior de rendimentos da seguridade social
do que o percentual mediano da amostra cheia. Aqueles
com renda do trabalho ap6s a aposentadoria, com renda
advinda de aposentadorias, e 0s casados ao se aposentar,
respectivamente, mais frequentemente possuem TR
acima da mediana do que seus complementares.




Obijetivo

Indicador

Metodologia
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definido (annuity); e
4. renda domiciliar compartilhada
acrescida da renda potencial
correspondente a 80% de todos 0s
ativos para aquisicdo de
previdéncia privada com beneficio
definido (annuity).

How effective is
redistribution
under the social
security benefit
formula?
(Gustman;
Steinmeier,
2001)

Analisar a redistribuicéo
de renda da Previdéncia
Social de pessoas com
renda mais elevada para
pessoas com menores
rendas.

TIR bruta

Célculo da TIR bruta com uma
coorte de beneficiarios nascidos
de 1931 a 1941.

A extensdo da redistribuicdo da Previdéncia Social
depende de como se define os que possuem rendimentos
altos. Parte da redistribuigdo a nivel individual é de
homens para mulheres. Porém, o percentual de
redistribuicdo é reduzido pela metade quando os
beneficios e impostos para ambos o0s conjuges séo
analisados no nivel da familia. Nessa comparacéo, a
redistribuicéo é feita principalmente das familias que
passaram mais tempo na forca de trabalho para as
familias com menos tempo. Quando as familias séo
agrupadas por rendimentos em anos de trabalho,
observa-se uma baixa redistributividade das familias
com altos rendimentos para familias com baixos
rendimentos.
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Redistribution
in the Current
U.S. Social
Security System
(Liebman, 2002)

Obijetivo

Analisar a redistribuicéo
do atual sistema de
previdéncia social dos
EUA para avaliar o
potencial de custos de
mudanca para um
sistema misto de
Previdéncia Social e para
projetar modificagdes ao
sistema tradicional que
poderiam complementar
outras reformas.

Indicador

TIR

Metodologia

Modelo de microssimulagdo
baseado em uma combinagdo de
individuos — como nos painéis de
1990 e 1991 do SIPP para SSA e

registros de contribuigdes e

beneficios para esses mesmos
individuos. Selecdo dos membros
da SIPP que nasceram entre 1925
e 1929, para levantamento de
ganhos ao longo da vida e
historias conjugais dos 21 até 64
anos usando os registros
administrativos e 0 mddulo de
tépico SIPP sobre casamento. Em
seguida, € feita a simulacéo de
contribuicdes e beneficios de
aposentadoria da amostra sob as
regras atuais.

Conclusoes

A redistribuicdo da renda do sistema de previdéncia
social é bastante modesta em comparagdo com o total de
beneficios pagos (5% a 9% do total). Porém, vale
ressaltar que a redistribuicéo de renda é apenas um dos
beneficios da Previdéncia Social. Ha outros beneficios —
como valor de beneficio protegido contra a inflagéo e
seguro contra riscos, que podem ser valiosos para
familias de baixa renda. Portanto, quando se comparam
sistemas alternativos ao atual sistema de Previdéncia
Social, é importante determinar ndo apenas se eles
podem prover rendas e diminuir as taxas de pobreza das
familias de baixa renda, mas também se eles podem
fornecer quantidade comparavel de renda.




Obijetivo

Indicador

Metodologia
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Social Security

and Saving: An

Update (Slavov
etal., 2018)

Testar previsdo dos
modelos tedricos de que
provisdo de seguridade
social levaria a queda da

poupanca privada.

Taxa de poupanga.

Modelo de ciclo de vida com
tempo continuo em que individuos
enfrentam risco de vida ndo
passivel de ser coberto por seguro,
poupam apenas para si mesmos e
ndo para deixarem heranca, e se
diferem entre si em relagdo ao
rendimento do trabalho (cada
individuo extrai sua renda de uma
p.d.f. g(w) com suporte (0; 1); a
heterogeneidade salarial permite
estudar como a seguridade social
progressiva afeta as taxas de
poupanca dependendo do salério),
enquanto a seguridade social
proveé beneficios vitalicios com
maiores TR para os pobres. Usam
0 modelo para gerar exemplos
numéricos que confirmem o
resultado tedrico. Exploram
diversas mudancas legais em
termos de beneficios e
contribuicdes entre 1970 e 1980
como experimentos naturais e
investigam com modelo de
diferenca em diferencas e triplas
diferencas a relagdo empirica
entre seguridade social e

poupanca privada.

Encontram pouca evidéncia que dé suporte as previsdes
do modelo tedrico. Apesar de que em todas as
regressdes o0s coeficientes encontrados apresentaram
sinais previstos pela teoria, 0s desvios-padrdo nao
eliminaram a possibilidade de os efeitos serem nulos.
Levantam hipdteses para explicar o eventual nao efeito:
(i) os dados sobre poupanca das pesquisas antigas
podem ser falhos; (ii) individuos podem postergar
aposentadoria ao invés de poupar mais; (iii) individuos
podem n&o prestar atencdo na mudanga de regra; (iv)
pode ter havido antecipacdo de mudancas, o que poderia
ter impedido captura de eventual efeito; (v) individuos
podem n&o entender a mudanga de regra como
duradoura.
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Objetivo Indicador Metodologia Conclusoes
Conclui que a TR ndo é medida confiavel para
comparagdes internacionais devido a diversos fatores,
tais como utilizar medida incompleta do pacote de
beneficios de aposentadoria e diferencas sobre o que
deve considerado renda disponivel. E, mais importante,
sugere que o nivel de rendimentos em diferentes paises
The use of . - A
replacement | Analisar o uso de TR nas néo |ndep§nde do processo de_: redlstrlbuu;.ao.. E~m
. ~ particular, paises que contam mais com contribuic@es de
rates in comparacgdes TR brutae TR . -
international internacionais acerca da liquida: . empregadores aparentemente proveem bgneﬁc_ms mais
comparisons of generosidade dos beneficios/rendimento Estudo comparativo. generosos do que 0s que se b_aselam mais em imposto
benefi - P sobre a renda ou contribuicdes de empregados,
enefit systems sistemas de liquido. consequéncia do fato de que as contribuigdes de
(Whiteford, aposentadoria. o e .
1995) empregadores ndo flgyrar espec[flcamer)te no calculo da
TR. A generosidade relativa do sistema de
aposentadorias é superestimada em paises que se
baseiam mais em contribui¢des de empregadores para
financiar o sistema. Conclui que um conjunto de
indicadores complementares deve ser incorporado na
analise.
TR definida como Hipdteses para estimativa da TR individual para empregados fora do padrdo
Adequacy Investigar a adequagédo valor médio do relacdo beneficio-custo: ("nonstandard employees = part-time work, temporary
Analysis of the do sistema de beneficio de (1) Taxa de crescimento do valor | work, fixed-term contracting and subcontracting, self-
Basic Old-Age aposentadoria chinés. aposentadoria no ano | da aposentadoria: baseada na taxa employment™) ¢ inferior ao padrdo minimo de 40%
Pension Analisar o beneficio de | dividido pelo salario de crescimento do beneficio definido pela OIT, o que significa que os beneficios
System Based | aposentadoria basico sob | médio no ano anterior médio ao longo do tempo e desempenham mal em termos de suavizagdo do
on Local as perspectivas de alivio | e TR definida a partir previséo do crescimento consumo. Por outro lado, os recém aposentados
Administrative | da pobreza, substituicdo | do salario médio de econdmico futuro, assume possuem elevada relagdo de beneficio-custo, o que
Data in China de rendimentos e contribuicdo do ano crescimento médio de 5%. pressiona a sustentabilidade de longo prazo do sistema
(Zhao; Li; sustentabilidade anterior como (2) taxa de juros para as contas num contexto de tendéncia de envelhecimento
Wang, 2019) financeira. denominador. E individuais: taxa anual de populacional. No futuro, para aprimorar a adequagéo do
Relacdo de Beneficio- remuneracdo de depositos sistema basico de aposentadoria de forma sustentavel, é




Objetivo

Indicador

Custo com base no
ciclo de vida do
individuo.

Metodologia

bancérios considerada constante
no valor atual de 4%.

(3) expectativa de vida: utiliza
tabua para idade e sexo e idade
limite suposta em 101 para ambos
0S Sex0s.
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Conclusoes

necessario elevar a TR e reduzir a relagao beneficio-
custo, consolidando a base contributiva e elevando o
tempo de contribuic&o.

Long-Run
Biological
Interest Rate
for Pay-As-You
Go Pensions in
Advanced and
Developing
Countries - IMF
Working Paper
(Nozaki, 2017)

Estimar a mais alta taxa
interna de retorno que
uma pensao por
reparti¢do sustentavel
pode oferecer igualmente
para as geragOes atuais e
futuras em um
determinado pais.

Long-Run Biological
Interest Rates (LBIR)
e crescimento da
produtividade futura.

Desenvolve um equivalente a taxa
de juros bioldgica de Samuelson
em uma economia de geragdo
sobreposta geral e ndo
estacionaria, chamando-a de Taxa
de Juros Bioldgica de Longo
Prazo (LBIR). O LBIR é entdo
estimado para um esquema
previdencidrio por reparti¢do que
é sustentado ao longo de 2015-
2100 em cada um dos 172 paises,
usando os dados de projec¢ao da
populagéo idade a idade das
Nacoes Unidas (NagGes Unidas,
2015).

As LBIRs sdo particularmente baixas em paises
avancados, estimados como negativas em muitos deles,
e requerem amplas reservas financeiras hoje ou
crescimento de produtividade futuro para manter a
participacdo em planos de aposentadoria. Por outro
lado, as LBIRs em regifes menos desenvolvidas, como
na Africa Subsaariana, sio relativamente altas,
indicando um potencial para usar um esquema de
reparticdo para expandir a cobertura de aposentadorias
publicas.

Social Security
and Retirement
in Belgium
(Pestieau;
Stijns, 1999)

Compreender a relacéo
entre seguridade social e,
de forma mais geral, o
seguro social, por um
lado, e 0 comportamento
da forga de trabalho dos
trabalhadores idosos na
Bélgica, por outro.

TR bruta e liquida.

Modelo de simulagdo que visa
avaliar os incentivos que o sistema
de seguridade social da aos
trabalhadores para se aposentarem
(metodologia descrita em
Diamond e Gruber). Primeiro, o
foco foi em previdéncia social
propriamente dita, que oferece
beneficios apenas aos sessenta

anos. Depois investigou-se 0 caso

A manutencéo da taxa de reposicdo da idade de
aposentadoria compulséria, somada ao envelhecimento
populacional, implicardo um aumento acentuado dos
gastos com aposentadoria na Bélgica nas décadas
seguintes.

Aponta a necessidade de que os beneficios da
previdéncia social se tornem menos generosos e que,
acima de tudo, a idade efetiva de aposentadoria seja
aumentada.
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Obijetivo

Indicador

Metodologia

Conclusoes

de um trabalhador com direito ao
beneficio de seguro desemprego.

Expected and
actual
replacement
rates in the
pension system
of the
Netherlands:
how and why do
they differ?
(Van Duijn et
al., 2013)

Verificar se individuos
subestimam ou
superestimam a queda de
renda apés aposentadoria
por meio da comparagdo
entre a TR esperada para
diversas coortes de
empregados no momento
de planejamento da
aposentadoria coma TR
efetiva de acordo com os
dados administrativos
disponiveis. Testam se a
subestimacao advém da
incerteza sobre o futuro
ou da inabilidade de
fazer célculos ou falta de
conhecimento.

TR liquidae TR
liquida esperada.

Decompdem o descasamento entre
TR esperada e estimada em 2
componentes: 1) devido a
incerteza quanto ao futuro; 2)
devido a falta de conhecimento
das instituicdes previdenciarias.

A esperanca da TR (E(TR)) é, em geral, maior que a
estimada. As maiores discrepancias foram encontradas
para as coortes mais jovens e para individuos com
menor nivel educacional e menor experiéncia de
trabalho. Encontraram que essa discrepancia esta mais
relacionada ao baixo conhecimento institucional.
Mostraram o papel das hipoteses sobre instituicoes e
rendimentos na determinacédo dos resultados. Sugerem
que a falta de educacdo financeira e informacéo
apropriada séo possiveis explicacdes. Mostram quéo
sensiveis a certas hipoteses sao os resultados.

Elaboragdo dos autores.
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CAPITULO 6 — ADEQUACAO E EQUIDADE
NA PREVIDENCIA NO BRASIL I:
INDICADORES DE DESIGUALDADE*®

Avelina Alves Lima Neta
Andrea Velasco Rufato

Geraldo Andrade da Silva Filho
Otavio José Guerci Sidone

I. INTRODUCAO

A partir do pressuposto de que é fundamental que a politica previdenciaria
seja continuamente aperfeicoada no sentido de melhorar sua distributividade e
promover maior equidade, sem prejuizo de seus objetivos de sustentabilidade e
ampliacdo da cobertura, faz-se imprescindivel a continua avaliacdo dos efeitos
distributivos da politica previdenciaria na medida em que suas alteracfes acarretam,
necessariamente, efeitos distributivos e sobre o compartilhamento de riscos, e,
consequentemente, ganhos e perdas entre diferentes grupos populacionais.

No caso do Brasil, a avaliacdo da dimensdo de equidade na politica
previdenciaria é fundamental para o desempenho do papel distributivo do Estado,
uma vez que a previdéncia publica consiste, atualmente, na principal politica de
transferéncia de renda no pais, com 14% do PIB, quando somados o Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS), os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS)
de Unido, Estados e Municipios e o Sistema de Protecdo Social dos Militares das
Forcas Armadas (SPSMFA).

A literatura especializada que busca avaliar empiricamente a relagéo entre o
sistema previdenciario brasileiro e dimensdes de equidade é extensa e fornece
conclusBes importantes, ainda que possua alguns resultados em certa medida
divergentes, muitas vezes associados a procedimentos metodoldgicos e dados

49 Este capitulo constitui uma versdo adaptada do artigo elaborado no dmbito da Coordenacéo-Geral
de Estudos Previdenciarios (CGEPR/SRGPS/SPREV/MTP), publicado no Informe de Previdéncia
Social.
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distintos utilizados. Segundo a literatura consultada, duas categorias de abordagens
metodoldgicas sdo empregadas: indicadores previdenciarios e indicadores de
desigualdade® Apresentar estudos que fazem uso dessa Ultima abordagem é o
objetivo deste capitulo, a partir da literatura especializada®! sobre o tema.

Assim sendo, a literatura apontada aqui analisa a equidade entre grupos de
individuos ou domicilios, por meio de indicadores de desigualdade, e investiga se a
previdéncia contribui para o aprofundamento ou a atenuacdo da desigualdade de
renda, seja entre individuos, domicilios ou regides. Para tanto, o presente capitulo
foi organizado do seguinte modo: além desta introducéo, possui uma segunda secao
gue apresenta dados da desigualdade no Brasil e abordagens diferentes de como se
avalia essa desigualdade; uma terceira que apresenta os estudos com indicadores de
desigualdade e, por fim, as consideracdes finais seguidas de um quadro-resumo da
literatura apresentada.

Il. DESIGUALDADE DE RENDA NO BRASIL E ATUACAO
DO ESTADO

O Brasil faz parte de uma das regides mais desiguais do mundo: a América
Latina, regido em que se evidenciam disparidades abissais entre seus habitantes,
com realidades muito distintas e desiguais. De acordo com a Comissdo Econémica
para a América Latina e o Caribe — CEPAL (2018), as desigualdades sociais
presentes na regido contribuem para a perpetuacdo de indicadores sociais e
econdmicos ruins, que se refletem nas esferas politica e cultural dos seus paises,
uma vez que acabam por “[...] reproduzir sociedades fragmentadas, com baixa
interacdo social, limitada confianca reciproca, fraco sentido de pertencimento,
reduzida percepcdo de projetos comuns e pouca propensdo a colaboracdo e a
valorizacao e defesa dos bens publicos” (CEPAL, 2018, p. 52). Ainda conforme

50 Importante ressaltar que a literatura aqui apresentada deve ser analisada a luz do periodo em que os
estudos foram realizados, sobretudo por se tratar de evidéncias empiricas da politica previdenciaria
brasileira, uma vez que esta se encontra em constante processo de reformulagao, seja de carater mais
pontual ou de reformas mais abrangentes e complexas. Desse modo, deve-se atentar para as regras
vigentes no periodo especifico, para que se possa compreender tanto a metodologia adotada quanto os
resultados apresentados.

51 Ressalta-se que a literatura selecionada para este artigo ndo esgota o tema. Foram escolhidos os
principais estudos, feitos até 0 momento, com base nos critérios de relevancia no campo teérico em
questdo e expertise dos autores no assunto.
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relatério da CEPAL, enquanto, em 2017, a Unido Europeia tinha indice de Gini®
em torno de 0,30, a América Latina registrou 0,47. Dados do Anuario Estatistico da
América Latina e Caribe (2019) mostram que, considerando 19 paises dessa regido,
mais da metade deles possui um coeficiente acima da média geral (0,47), dentre eles,
o0 Brasil, 0 mais desigual de todos (0,54), que figura também entre 0s mais desiguais
do mundo.

Com base nos dados levantados pela Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNADC/IBGE/2019) em 2018, um décimo da populacéo
brasileira concentrou quase metade dos rendimentos totais. 1% da populacdo com
maior rendimento médio mensal do trabalho (R$ 28.659) recebeu quase 34 vezes
mais do que a média do recebido pelos 50% da populagdo mais pobre (R$ 850). O
grupo dos 10% com maior renda concentrou 43,1% de todo o rendimento, enquanto
0s 10% mais pobres ficaram com apenas 0,8% da massa de rendimento (IBGE,
2019).

A avaliacdo do comportamento da desigualdade de renda no Brasil ao longo
do tempo e de seus principais determinantes é tematica de literatura vasta e de
contribuicdes fundamentais. No entanto, as principais conclusdes se diferenciam
bastante a partir da base de dados utilizada: pesquisas domiciliares ou dados
tributarios.

No ambito da literatura que faz uso de pesquisas domiciliares, sumariamente
verificou-se que o Brasil presenciou uma queda persistente do grau de desigualdade
a partir de 1995, com declinio acentuado e continuo entre 2001 e 2005,
independentemente da medida utilizada (HOFFMANN, 2007; BARROS et al.,
2007), mas com evidéncias de atenuagao a partir de 2006 e reversdo ou interrupgdo
da tendéncia de queda da desigualdade em 2008-2009 (MEDEIROS; SOUZA;
CASTRO, 2015a e 2015b). Nesse sentido, os programas de transferéncia de renda
publicos® foram identificados como responsaveis por grande parte da reducéo da
desigualdade, os quais sdo caracterizados pela boa focalizacdo (as familias mais

520 indice de Gini é um coeficiente usado para medir o nivel de concentragdo de renda em um grupo
especifico, mostrando a diferencga entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. O indice
varia de zero a um, no qual zero representa a situacéo total de igualdade e um de desigualdade. Portanto,
quanto mais proximo de zero, menor é a desigualdade (IBGE, 2019).

53 Dentre eles, o principal é o Programa Bolsa Familia, criado em 2003 a partir da unificagdo de
programas de transferéncia de renda condicionados (Bolsa Escola e Bolsa Alimentacdo) e sem
condicionalidades (Auxilio-Gas e Cartdo-Alimentacdo do Fome Zero). O programa € dirigido a
familias pobres com baixa renda mensal per capita e parte das transferéncias possui condicionalidades,
como a frequéncia as aulas pelas criancas e adolescentes em idade escolar, entre outras.
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pobres recebem a maior parte dos recursos transferidos por esses programas) e
efetividade no alivio da pobreza, sendo o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)
e a previdéncia, principalmente no caso de beneficios no piso de um salario minimo,
capazes de retirar as familias da pobreza. Além desses, outros fatores também
parecem ter sido importantes para a reducdo da desigualdade, principalmente
aqueles associados ao comportamento do mercado de trabalho (aumento do valor
real do salario minimo, diminuicdo do desemprego e aumento da formalizacéo),
além da expansdo da cobertura e dos valores dos beneficios assistenciais e ampliacao
das politicas publicas e sociais de salde e educagdo (SOARES, 2006; SOARES et
al., 2007; FIRPO, REIS, 2007; SABOIA, 2007).

No entanto, o cenario de reducdo da desigualdade usualmente encontrado por
meio da analise da evolucéo de estimativas do indice de Gini ou outros indicadores,
a partir de pesquisas domiciliares, é tratado com desconfianga em pesquisas recentes
(principalmente pela subestimativa dos rendimentos dos mais ricos), as quais
incorporam dados de registros administrativos relacionados ao imposto de renda.
Tais estudos surgem como um novo ramo da literatura empirica sobre a evolugéo da
desigualdade no pais. Nesse sentido, os estudos que utilizam dados captados a partir
do imposto de renda apontam que a literatura baseada em pesquisas domiciliares
parece ter subestimado o nivel da desigualdade e superestimado as mudancas
recentes. Em relagdo ao nivel da desigualdade, enquanto os estudos anteriores
estimavam que a fracdo da renda total recebida pelos 1% mais ricos era de 12,9%,
as novas estimativas geraram valores de 22,4% (SOUZA; MEDEIROS, 2017). Ja
em relacdo a dindmica da desigualdade, essa literatura mais recente identifica uma
estabilidade no nivel de desigualdade entre 2006 e 2014, principalmente no topo da
distribuicdo de renda®.

Em que pese as diferentes abordagens e teorias explicativas sobre a alta
desigualdade no Brasil, o ponto de convergéncia na literatura diz respeito a seu
aspecto multideterminado. Assim, a observacao de pequena reducdo ou até mesmo
a estabilidade dos niveis de desigualdade em patamares elevados direciona a questdo
da avaliagdo do papel institucional do Estado nesse processo. Além de elevados
niveis de desigualdade de renda entre individuos, se verificam desigualdades
espaciais evidentes, marcadamente entre as diferentes regides®.

54 Tal situagéo coloca o Brasil junto a outros quatro paises (Africa do Sul, Argentina, Coldmbia e EUA)
em que 0 1% mais rico recebe mais do que 15% da renda total (SOUZA; MEDEIROS, 2017).
5 Considerando, por exemplo, o indice de Gini regional, observa-se que ele é muito variavel, marcando
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A desigualdade observada no Brasil esta também intrinsicamente associada a
diversos aspectos de natureza fiscal e tributaria, uma vez que existem sérias
distorcbes que colaboram ativamente para a reproducdo e ampliagdo da
desigualdade. Nesse sentido, as pesquisas sobre o papel distributivo do Estado
revelam um sistema tributério avaliado como absolutamente regressivo, na medida
em que 0s mais ricos pagam proporcionalmente menos impostos do que a parcela
mais pobre da populacdo. Dentre as principais causas, destaca-se a alta tributacdo
incidente sobre o consumo (altamente regressiva, pois cobra valor semelhante
independentemente da capacidade de pagamento dos individuos), em detrimento a
tributacdo sobre renda e patrimonio (de caracteristica mais progressiva). Ja no lado
dos gastos publicos, as transferéncias de renda, em sua maioria beneficios
previdenciarios (aposentadorias e pensdes), apresentariam progressividade
insuficiente (BRASIL, 2017).

Portanto, ja que a alta desigualdade do pais é multifatorial, é desejavel que
todos os seus determinantes sejam revistos, sobretudo quando um deles trata-se de
uma politica pablica, como é o caso da previdéncia, que, enquanto politica social,
tem como eixo orientador o atendimento de necessidades sociais, especialmente dos
grupos mais vulneraveis socioeconomicamente. Depois dos rendimentos do trabalho
(72,4%), a segunda maior fonte de rendimentos no pais provém de aposentadorias
ou pensdes, representando um total de 20,5% (PNADC/IBGE/2019). Isto posto,
espera-se que a previdéncia seja redistributiva e contribua para uma sociedade
menos desigual.

I1l.  ESTUDOS EMPIRICOS COM USO DE INDICADORES
DE DESIGUALDADE

Os estudos da literatura nacional sobre previdéncia e equidade que seguem a
tradicdo dos indicadores de desigualdade visam, basicamente, encontrar evidéncias
empiricas que fornecam resposta ao questionamento sobre a importancia da
contribuicdo da previdéncia social para a distribuicao de renda no pais.

O método de decomposicdo de desigualdade fornece uma avaliacdo mais
agregada e proxima a da justica social, e consiste em comparar indices que

desde 0,44 para a regido Sul a 0,52 para o Nordeste, por exemplo (IBGE, 2019).
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mensuram a desigualdade, como o indice de Gini*®® e de Theil®’, com e sem as
transferéncias previdenciérias ou por meio da decomposi¢do desses indices em
indices de concentracdo para cada tipo de rendimento, a fim de identificar seu papel
distributivo. Conforme visto no Capitulo 4, esse método apresenta como principais
vantagens o facil entendimento e a exigéncia de disponibilidade de apenas dados de
pesquisa domiciliar que contenha informacGes sobre renda domiciliar e informacdes
especificas sobre o recebimento de beneficios previdenciarios.

Os estudos empiricos apresentados a seguir analisam a relagdo entre
previdéncia e desigualdade preponderantemente a partir do método de
decomposicao do indice de Gini. Conforme Pyatt, Chen e Fei (1980), o indice de
Gini pode ser decomposto a partir da divisdo do rendimento total em vérios
componentes. Metodologicamente, a decomposicao do indice de Gini baseia-se no
calculo de dois parametros para cada componente ou fator (fonte de rendimento):
participacéo relativa no total de rendimentos (¢;,) e seu coeficiente de concentracdo
(Cn), que é uma medida do qudo desigualmente distribuido ele é. Assim, a
contribuicdo de cada componente para a desigualdade total é obtida pela
multiplicacdo desses parametros (Cj.¢@y), sendo o indice de Gini do total de

rendimentos equivalente & soma das contribuicGes de todos os fatores.
(MEDEIROS; SOUZA, 2013).

Nos estudos, o rendimento domiciliar é decomposto em diferentes fontes de
renda, com destaque para a parcela dos rendimentos oriundos dos beneficios
permanentes (aposentadorias e pensdes) de ambos os regimes (RGPS e RPPS).

% O indice de Gini é um escalar obtido a partir do computo do dobro da area entre a curva de Lorenz
e a reta de igualdade perfeita; varia entre 0 (igualdade perfeita) e 1 (situagdo em que um individuo
acumularia toda a renda de uma sociedade); e é obtido a partir da Curva de Lorenz, caracterizada pela
relagdo entre a proporcdo da populacdo e a propor¢do da renda acumulada por essa proporcdo da
populacédo. A curva de Lorenz é obtida a partir da ordenacdo da populagéo por renda individual ou
renda domiciliar per capita no eixo horizontal, seguida da construcdo da relagdo entre a porcentagem
de habitantes no eixo horizontal e a porcentagem da renda acumulada por aquela porcentagem da
populagdo no eixo vertical. J& a reta de igualdade perfeita é uma linha vertical ligando a origem (0, 0)
ao ponto (100, 100), representacao grafica da situagdo em que todos os habitantes possuiriam a mesma
renda.

570 indice de Theil é dado pelo logaritmo neperiano da razdo entre as médias aritméticas e geométricas
da renda domiciliar per capita média. Se a razdo entre as médias for igual a 1, o indice de Theil sera
igual a zero, indicando perfeita distribuigdo. Quanto maior a razdo entre as médias, maior sera o valor
do indice de Theil, e pior sera a distribuicdo de renda. O indice de Theil, ao contrario do indice de Gini,
possui a propriedade da decomposicdo aditiva, permitindo a decomposi¢cdo nos componentes
"desigualdades dentro dos subgrupos" (geralmente uma média ponderada das desigualdades dentro dos
subgrupos) e "desigualdade entre os subgrupos” (ROSSI, 1983).
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Em relagdo a fonte de informac&o e periodicidade dos estudos, observa-se que
a maioria dos autores apresentados neste trabalho utilizou dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE®®) em diferentes momentos -
Ferreira; Souza (2008): edi¢cBes 1998-2003, Rangel; Saboia (2015): edicdo 2011,
Ferreira (2006): edi¢cbes 1981-2001 e Hoffmann (2003): edicdo 1999 -, outros
analisaram informacdes da POF/IBGE - Medeiros; Souza (2013): POF 2008-20009.
Ja Rangel (2011), além de usar dados da PNAD, também utiliza dados
administrativos dos regimes Geral e Prdprios do ano de 20009.

Ferreira e Souza (2008), analisando a relagéo entre aposentadorias e pensdes
(de forma geral, dos regimes Geral e Prdprio, a partir dos dados da PNAD) e
desigualdade de renda no Brasil no periodo de 1998-2003, a partir da estratificacdo
do rendimento domiciliar per capita e da decomposicdo do indice de Gini,
mostraram que houve um crescimento do percentual de rendimento domiciliar
médio no pais advindo das aposentadorias e pensodes (de 16,7% em 1998 para 19,8%
em 2003). Porém, de modo geral e na area urbana, o maior percentual do rendimento
de aposentadorias e pensbes no total da renda domiciliar estd concentrado nos
estratos superiores de renda, jA no meio rural se concentra nos estratos inferiores.

Nessa mesma perspectiva, tanto Ferreira (2006), quanto Hoffmann (2003)
avaliaram a contribuicdo das aposentadorias e pensdes para a desigualdade da
distribuicdo do rendimento domiciliar per capita no Brasil, através da decomposi¢ado
do indice de Gini do rendimento domiciliar per capita, obtendo conclusdes similares.
Ferreira (2006) analisou um intervalo de 20 anos (1981-2001), a partir de dados da
PNAD, e concluiu que a desigualdade manteve-se elevada durante todo o periodo
analisado e que o rendimento das aposentadorias e pensdes tende a reproduzir a
distribuicdo da renda no Brasil, tendo apresentando indice de concentragdo crescente
no periodo analisado e de magnitude muito semelhante ao indice de Gini da renda
total..

Hoffman (2021) afirma que a regressividade das aposentadorias e pensdes
decorre principalmente de regras distintas para a previdéncia dos regimes proprios,

% Ressalta-se que os questionarios aplicados na coleta de dados da PNAD e PNADC (IBGE) ndo
permitem distinguir o regime que originou a aposentadoria ou pensdo computada. Portanto, quando o0s
autores utilizam apenas os dados dessa pesquisa para levantamento de informagBes sobre
aposentadorias e pensdes, eles estdo analisando esses beneficios de forma geral, tanto do RGPS quanto
do RPPS. Para diferencia-los e verificar a distributividade de cada um, eles precisam ou estabelecer
algumas hipoteses, como Rangel (2011), por exemplo, ou usar dados administrativos que permitam
avaliar esses beneficios por regime.
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0 que ndo pode ser constatado utilizando os dados da PNAD, que néo separa os tipos
de aposentadorias e pensdes dos distintos regimes de previdéncia. No entanto, ao se
utilizar a POF ¢ possivel obter o indice de concentracdo de cada um desses dois
regimes. Para a POF 2008-2009, o indice de Gini da renda familiar per capita era
0,561, o indice de concentracdo de aposentadorias e pensdes do RGPS era de 0,480
e dos RPPS era de 0,822. J& para a POF 2017-2018, o indice de Gini ficou em 0,535,
abaixo do verificado na pesquisa da década anterior, e engquanto o indice de
concentracdo dos RPPS ficou praticamente estavel (0,821), a referente ao RGPS
caiu para 0,433 (HOFFMANN; VAZ; 2020).

Medeiros e Souza (2013) chegaram a conclusdo parecida usando dados da
POF de 2008 e 2009. Analisam os impactos das regras diferenciadas do RGPS e
RPPS sobre a desigualdade de renda brasileira, também decompondo os fatores do
indice de Gini da distribuicdo da renda familiar per capita. As principais conclusdes
do estudo mostraram que o RPPS é muito regressivo, por possuir coeficiente de
concentracgao quase 1,5 vez superior ao Gini, e 0 RGPS é progressivo, uma vez que
apresenta coeficiente de concentragdo inferior ao valor do indice de Gini.

Rangel (2011), combinando informagdes da PNAD com dados
administrativos do RGPS e RPPS do ano de 2009, a partir da decomposi¢do do
indice de Gini e coOmputo de indices de concentracdo (ICs) das parcelas que
compdem a renda domiciliar per capita, concluiu que o RPPS € regressivo, por pagar
valores médios altos, superiores ao teto do RGPS. Além disso, apontou que a
instituicdo de teto para aposentadorias e pensdes do regime de previdéncia dos
servidores teria 0 potencial de melhorar o perfil distributivo do gasto publico com
aposentadorias e pensdes pagas, mas teria pouco impacto na distribuicdo da renda
domiciliar per capita total.

A literatura conclui, portanto, que os critérios diferenciados na politica
previdenciaria para trabalhadores dos setores publico e privado acabavam por
reproduzir desigualdades de renda pré-existentes.

Outro ramo da literatura analisa a contribui¢do da previdéncia social para a
desigualdade regional. Hoffmann (2003), também usando dados da PNAD, mas de
um ano especifico (1999), e a decomposi¢do do indice de Gini da renda domiciliar
per capita em seus diversos componentes, concluiu que as pensdes e aposentadorias
sdo mais concentradas do que a renda total, nas &reas urbanas e rurais, ou seja,
contribuem para aumentar a desigualdade da distribuicdo da renda no Brasil,
principalmente nas regides metropolitanas. Rangel e Saboia (2015), a partir de dados
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da PNAD (de 2011), analisaram as implicacfes distributivas a partir das alteracdes
impostas pela Lei n°® 12.618, de 30 de abril de 2012, que instituiu teto para
aposentadorias e pensGes dos servidores federais e criou sua previdéncia
complementar. Utilizando o método da decomposicdo dos fatores do indice de Gini
da distribuicdo da renda domiciliar per capita, os autores concluiram que o0s
beneficios previdenciarios (aposentadorias e pensdes) de 1 SM até o teto do RGPS
sdo progressivos, portanto, contribuem para reduzir a desigualdade de renda. Ja as
aposentadorias e pensdes superiores ao teto do RGPS sdo regressivas. Além disso,
apontaram que o estabelecimento de um teto para as aposentadorias e pensdes
implicaria a reducédo do coeficiente de concentracdo das aposentadorias e pensoes,
o que melhoraria o perfil distributivo do gasto publico previdenciario, mas ndo teria
tanto impacto na diminuicgdo da desigualdade da renda total.

Em termos de desigualdade regional, Caetano (2008), analisando os impactos
das transferéncias previdenciarias do RGPS na distribui¢do de renda regional, mais
especificamente, municipal — através da calculos econométricos utilizando dados
municipais referentes a arrecadagdo e despesa previdencidria (Sistema de
Informagdes Socioecondmicas dos Municipios Brasileiros — SimBrasil e dados
administrativos do RGPS de 2007), além de usar medidas de desigualdade (indice
de Gini e Curva de Lorenz) — concluiu que o0 RGPS é progressivo do ponto de vista
regional ao distribuir renda dos municipios mais ricos em dire¢do aos mais pobres.
Entdo é eficaz para atenuar as desigualdades regionais no curto prazo, mas se mostra
ineficiente em alterar a esséncia do problema a longo prazo, uma vez que, argumenta
0 autor, a desigualdade é um problema estrutural, que ndo se resolve apenas com
distribuicdo de renda previdenciéria. Um outro estudo de Caetano, juntamente com
Monastério (2014) com o mesmo objetivo e usando a mesma metodologia, com
dados de arrecadacdo e despesa do RGPS de 2010 e de populagéo do IBGE,
corroborou a progressividade do RGPS, observando o efeito progressivo das
transferéncias previdenciarias do RGPS tanto em escala municipal quanto micro ou
mesorregional, j& que o RGPS tributa mais fortemente as regides mais ricas para
pagar beneficios as regides mais empobrecidas.

Parte da literatura investigou os impactos distributivos de eventuais reformas
paramétricas. Pantoja (2012), usando dados da PNAD (1995 e 2009) para
decomposicao dos diferenciais de renda pelo Método de Chernozhukov, Fernandez-
Val e Melly (2009), buscou analisar o impacto da proporcéo de beneficiérios de
aposentadoria na renda e na distribuicdo de renda. A amostra utilizada é restrita ao
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sexo masculino, por haver divergéncia de informagéo sobre o quantitativo de
aposentadorias e pensdes para mulheres (diferenca entre os dados administrativos e
dados da PNAD). A autora aponta que a propor¢do de aposentados aumentou de
1995 para 2009, com queda na renda pessoal e melhoria na distribui¢do de renda. A
avaliagdo dos impactos distributivos de uma reforma que fixasse uma idade minima
para a aposentadoria por tempo de contribui¢do e aumentasse a idade de acesso na
aposentadoria por idade de 65 para 67 anos para os homens foi realizada por meio
de simulacGes que revelaram potencial de melhoria na distribuicdo de renda.

J& Souza et. al. (2018), com base na decomposi¢do do indice de Gini e
microssimulagdes de cenarios, usando dados da PNAD e administrativos do RGPS
de 2015, avaliaram os efeitos distributivos das versdes de reforma em meio ao
debate da PEC 287/2016, ocorrido entre os anos de 2016 e 2018, e concluiram que
aquelas reformas propostas poderiam provocar o aumento da pobreza de 9,4% para
9,8% ou até mesmo 11%, a depender da versado analisada. No caso da desigualdade,
haveria uma piora bem timida nas simula¢fes da proposta original e uma melhoria
também timida nas simulagcbes da emenda. Em termos de redistribuicdo, a
implementagdo de um teto previdenciario reduziria despesas, reduziria desigualdade
e ndo aumentaria a pobreza. Ja as mudancas nas regras do BPC prejudicariam 0s
mais pobres e teriam um impacto orcamentario minimo.

Entéo, conforme os estudos mostraram, existem evidéncias de regressividade
nos RPPS e evidéncias de progressividade no RGPS. Quando considerada a politica
previdenciaria como um todo (RGPS e RPPS), existem evidéncias de que 0s
aspectos regressivos dos RPPS superariam os progressivos do RGPS, culminando
com regressividade da politica, contribuindo para a reproducdo e até mesmo
acentuacao das desigualdades.

IV. CONSIDERACOES FINAIS

Em sintese, conforme apontado pela literatura, a desigualdade de renda no
Brasil é elevada e esse patamar tem apresentado certa estabilidade. Ao se decompor
os rendimentos familiares por fonte, os autores, em geral, constatam que a
participacdo dos rendimentos provenientes de aposentadorias e pensfes (RGPS e
RPPS agregados) na renda total das familias vem aumentando ao longo do tempo,
cenario que tende a se intensificar frente ao envelhecimento populacional pelo qual

126



Colecdo Previdéncia Social - Volume 38

passa 0 pais. E, em seu conjunto, os recursos oriundos desses beneficios, ao invés
de serem redistributivos, acabaram sendo concentradores de renda, contribuindo
assim para o0 aumento da desigualdade de distribuicdo de renda no pais.

Quando os beneficios provenientes de aposentadorias e pensdes sdo
analisados separadamente entre regimes, 0s principais resultados apontam para um
viés de regressividade no RPPS, enquanto que, no ambito do RGPS, a determinacéao
de progressividade ou regressividade depende fundamentalmente de aspectos
metodologicos, uma vez que, por um lado, existem elementos claramente
progressivos, como 0s beneficios de valor igual ao piso previdenciario (salario
minimo), as aposentadorias por idade e as pensdes urbanas e rurais, mas, por outro,
existem componentes regressivos tais como a modalidade de aposentadoria por
tempo de contribuigdo. Porém, este Ultimo componente tende a se reduzir com a
exclusdo dessa modalidade de aposentadoria pela Emenda Constitucional n°
103/2019. Ressalta-se que, de forma geral, os autores apontam para a
progressividade do RGPS, mas esta ndo é suficiente para evitar que a previdéncia
como um todo se mostre regressiva devido ao caréater regressivo dos RPPS.

Desse modo, caso se deseje uma previdéncia distributiva, as propostas de
reforma, sejam paramétricas ou estruturais, ndo devem perder de vista esses aspectos
regressivos do sistema. Espera-se que uma politica publica com importancia de
grande magnitude, como a previdéncia no Brasil, que mobiliza 0 maior volume de
recursos dentre as politicas sociais, contribua para uma melhor redistribuicdo de
renda, principalmente para a populagdo mais vulnerdvel socioeconomicamente do
sistema.
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APENDICE

Quadro-resumo da literatura empirica nacional com indicadores de desigualdade

Analisar a
iy i contribuigdo de
Inequality in

Brgzil: 'tl'yhe _parcelas do_ 3
Contribution = "endimento domiciliar

of Pensions per capita para a

desigualdade da

(Hoffmann, .o 20 da rend
2003) istribuicdo da renda

no Brasil e nas suas
regides

Aposentadorias Avaliar a contribuigéo
e Distribuicdo = das aposentadorias e
da Renda no pensdes para a
Brasil: uma desigualdade da
nota sobre o distribuigdo do
periodo 1981 a ' rendimento domiciliar
2001 (Ferreira, per capita no Brasil,
2006) de 1981 a 2001.

Decomposic¢do do indice de Gini dos
componentes do rendimento domiciliar

per capita em distintas classes de renda.

Decomposicéo do indice de Gini do
rendimento domiciliar per capita.

Os dados da PNAD de 1999 mostraram que
75,5% do rendimento médio domiciliar no
Brasil provém da ocupacéo principal e 78,5%
do conjunto das ocupagdes. As pensdes e
aposentadorias representam o proximo
componente mais expressivo (17,8%) do
rendimento total. As pensfes e aposentadorias
sd0 mais concentradas do que a renda total nas
areas urbanas e rurais. Nas areas
metropolitanas, as pensdes e aposentadorias
contribuem para aumentar a desigualdade na
distribuic@o da renda domiciliar per capita,
contribuindo assim para aumentar a
desigualdade da distribuicéo da renda no
Brasil.

PNAD/IBGE de 1999

A desigualdade manteve-se elevada durante
todo o periodo analisado. A decomposicao do
indice de Gini mostrou que o rendimento de
aposentadorias e pensfes contribuiu para
aumentar a desigualdade da distribuicdo da
renda no Brasil.

PNAD/IBGE de 1981 a
2001



Analisar a
contribuicdo do
rendimento domiciliar
de aposentadorias e
pensdes para a
desigualdade da
distribuigdo do
rendimento domiciliar
per capita no Brasil,
nos meios rural e
urbano, de 1998 a
2003.

Aposentadorias
e pensdes e
desigualdade
da renda: uma
analise para o
Brasil no
periodo 1998-
2003 (Ferreira;
Souza, 2008)

Analisar como a

Previdéncia . .
Social e prew_dema social
Distribuicso brasileira afeta a
Re ionalgda distribuicéo de renda
gRen da do ponto vista
regional, mais
(Czag(t)%;‘o' especificamente,
municipal.

Decomposigdo do indice de Gini e

estratificacdo do rendimento domiciliar

per capita, considerando os varios

componentes de rendimento: trabalho

principal, outros trabalhos,
aposentadorias e pensoes, aluguéis,

doagdes, juros etc. Para a estratificacdo

do rendimento domiciliar per capita

foram considerados 11 estratos de renda,
explicitando, para o periodo analisado, a

distribuigdo dos domicilios, do
rendimento total e do rendimento

domiciliar de aposentadorias e pensdes.

Formulagdes econométricas utilizando

dados municipais. Além de célculos da

curva de Lorenz e do indice de Gini. A
hipétese é testada no sentido de que

municipios de maior PIB teriam

tendéncia de apresentar resultados

previdenciarios mais superavitarios ou

menos deficitarios em decorréncia do

tamanho de seu PIB.

PNAD (IBGE), de
1998, 1999, 2001, 2002
e 2003.

Sistema de Informac6es
Socioecondmicas dos
Municipios Brasileiros

(SimBrasil) e dados
administrativos do MPS
(2007): dados
municipais referentes a
arrecadagao e despesa
previdencidria, ao
Produto Interno Bruto
(PIB) municipal, a
quantidade e proporcéo
de idosos na populacéo,
ao PIB per capita e ao
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Crescimento do percentual de rendimento
domiciliar médio no Brasil advindo das
aposentadorias e pensoes, de 16,7% em 1998
para 19,8% em 2003. No Brasil como um todo
e no meio urbano, o maior percentual de
domicilios e de pessoas recebe até um salario
minimo e meio, e, portanto, faz parte dos
relativamente pobres, porém o maior percentual
do rendimento total e do rendimento de
aposentadorias e pensdes esta concentrado nos
estratos superiores, dos relativamente ricos. J&
no meio rural, constatou-se também que o
maior percentual de domicilios e de pessoas
recebe até um salario minimo e meio, mas o0s
maiores percentuais do rendimento total e do
rendimento domiciliar de aposentadorias e
pensdes estdo nos estratos inferiores da renda.

A previdéncia é progressiva do ponto de vista
regional ao distribuir renda dos municipios
mais ricos em dire¢do aos mais pobres. No
entanto, 0 autor pondera que a previdéncia

funciona como um arcabouco eficaz para
atenuar as desigualdades regionais no curto
prazo, mas em tese, se mostra ineficiente em
alterar a esséncia do problema a longo prazo.
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beneficio previdenciario
médio
Decomposicéo do indice de Gini. Como
aPNAD ndo discrimina aposentadorias e As aposentadorias e pensdes com valor de 1
pensoes oriundos do RGPS e RPPS, P P
Analisar os aspectos = considerou que todos 0s aposentados ou
distributivos do pensionistas que recebam beneficios com
Aspectos regime de previdéncia

SM até o teto do RGPS apresentam IC inferior
ao Gini, o que indica que séo progressivas. Ja

; nas superiores ao teto, o IC é ligeiramente

. valores superiores ao teto do RGPS o superior ao Gini da renda, o que indica

A dos servidores fazem de algum RPPS (federal, L o .
distributivos ibli icinal dual . dad regressividade desses beneficios. Conclui-se
do regime de publicoseas municipal ou esta’u.a )- Depois fo.r,a!‘” PNAD (IB.GE) € dados que o RPPS é regressivo, pois paga valores
Previdéncia eventuais implicagcdes = separados os beneficios previdenciarios administrativos do MPS médios altos. suberiores e{o teto do RGPS, A

dos servidores da instituicdo do por faixa de valor para realizar a e MPOG, do ano de institui éolde I?eto ara anosentadorias é

P fundo complementar decomposi¢do do Gini da renda 2009. I op posentad
publicos de aposentadoria domiciliar per capita com énfase nas pensGes do regime de previdéncia dos
(Rangel, 2011) P . P P - ~ servidores tem o potencial de melhorar o perfil
previsto na Emenda rendas de aposentadorias e pensdes S P
S o . distributivo do gasto publico com
Constitucional no 41  oficiais. Em seguida, foram calculados os . <
P x aposentadorias e pensfes pagas, mas tem pouco
de 2003. indices de concentracdo (ICs) das . S
< impacto na distribuigdo pessoal da renda
parcelas que compdem a renda
domiciliar per capita apés diviséo por
faixas de valores dos beneficios.

domiciliar per capita total.



Previdéncia -

Simulagoes e Analisar o aspecto
impactos sobre distributivo do sistema
a desigualdade previdenciario

de renda brasileiro
(Pantoja, 2012)
Previdéncias
dos
trabalhadores Explicar as

dos setores consequéncias das

publico e regras diferenciadas
privado e do RGPS e RPPS
desigualdade | sobre a desigualdade
no Brasil de renda brasileira.
(Medeiros;

Souza, 2013)

Uso do Método Chernozhukov,
Fernandez-Val e Melly (2009), que
utiliza modelos de regressao para estimar
efeitos de politicas na distribuicdo
marginal de uma caracteristica. Feita a
analise do impacto das alteracdes nas
caracteristicas populacionais na
distribuicéo de renda da populagdo ativa
e inativa, além do impacto de alteracdes
na proporg¢ao de beneficiarios do sistema
previdenciario na distribuicéo de renda
como um todo e do impacto de mudancas
nas caracteristicas da amostra dos
trabalhadores da ativa na renda dos
aposentados. Variaveis utilizadas:
educacao, faixa etdria, raga, regido
(urbana/rural), ativo/inativo.

Decomposicao dos fatores do indice de
Gini da distribuicdo de rendimentos
familiares per capita observada na POF
2008-2009, considerando os beneficios
do RGPS, beneficios do RPPS abaixo e
acima do teto do RGPS e demais rendas
ndo previdenciarias. Consideraram
também as contribuicdes individuais aos
regimes. Os regimes de previdéncia sdo
examinados separadamente,
distinguindo-se em cada um deles a
incidéncia e a concentragdo dos
beneficios.

PNAD 1995 e 2009

Pesquisa de
Orcamentos Familiares
(POF/IBGE) de 2008 -

20009.
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A proporcéo de aposentados aumentou entre
1995 e 2009, gerando diminuicéo da renda
pessoal nesse periodo, o que contribui para

melhoria na distribuicdo de renda. Nas
simulagBes para o ano de 2019, também
haveria melhoria na distribui¢do de renda. Ja a
avaliagdo dos impactos distributivos de uma
reforma (que fixasse uma idade minima para a
aposentadoria por tempo de contribuicéo e
aumentasse a idade de acesso na aposentadoria
por idade de 65 para 67 anos para 0s homens)
foi realizada por meio de simulag@es que
revelaram potencial de melhoria na distribui¢do
de renda.

O Estado reproduz desigualdades pré-existentes
por meio de direitos previdenciarios
diferenciados para trabalhadores dos setores
publico e privado, uma vez que o RPPS
distribui beneficios acima do teto e para
populacdo de maior renda. Assim, o0 RPPS
eleva a desigualdade. Ja 0 RGPS é progressivo,
pois possui coeficiente de concentracdo inferior
ao valor do indice de Gini. Ja 0 RPPS é muito
regressivo (coeficiente de concentragdo quase
1,5 vez superior ao Gini).
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Formulagdes econométricas utilizando

Previdencia dados em distintas escalas (municipios
Social e - . i PIOS: " bados do IBGE sobre
, microrregides, mesoregides, estados e ~
Desigualdade . - .~ .S . populagdo total,
’ Analisar o impacto do = grandes regifes). Sao utilizadas também ~
Regional no - . S - populag¢do com 65 anos
o Regime Geral de medidas convencionais de equidade, .
Brasil: Uma A . PR . ou mais e PIB.
Previdéncia Social na como os indices de Gini e curva de e A
abordagem P, . S x Dados administrativos
. distribuicdo regional Lorenz. As variaveis utilizadas séo o
multiescalar da renda ercentual de idosos (pessoas com 65 do MPS sobre
(Caetano e ' P . p - arrecadacdo e despesa
. anos ou mais), PIB per capita dos - o
Monasterio, . previdenciéria.
municipios em 2010 e dados sobre
2014) « . Py
arrecadacdo e despesa previdenciaria.
Analisar as
implicagBes
O regime de distributivas a partir

das alteracOes
impostas pela Lei
n°12.618/2012, que

previdéncia

dos servidores Apos segmentagdo da renda domiciliar

publicos: L per capita em renda do trabalho; da
implicacles instituiu teto_para previdéncia publica; outras
distributivas aposentadorias e aposentadorias e enséeS' juros
pensoes dos servidores ap -p ’_J '
com base na . : dividendos, BF, etc; aluguel; e outras .
AR federais e criou sua . S Microdados da PNAD
instituicdo de Sl rendas, realizam a decomposicédo dos
previdéncia P L AR (IBGE) 2011
um teto nos complementar fatores do indice de Gini da distribuicéo
valores dos Buscampres ondelr se do rendimento domiciliar per capita
beneficios e da L 9 observada na PNAD de 2011, com
T a limitacéo dos R
criacdo da énfase no componente da renda

FUNPRESP beneficios resultara previdenciaria.
(Rangel; em melhora na
.- gen distribuicdo da renda,
¢
Sabdia, 2015) ;
por meio de alguns
exercicios

contrafactuais.

Foi possivel observar o efeito progressivo das
transferéncias previdenciarias do RGPS tanto
em escala municipal quanto micro ou
mesorregional, utilizando-se distintas técnicas
estatisticas e escalas de agregacéo regional. Os
métodos econométricos e os indicadores
convencionais de desigualdade revelaram que o
RGPS tributa mais fortemente as regides mais
ricas para pagar beneficios nas outras regides
mais empobrecidas.

Beneficios previdenciarios de 1 SM até o teto
do RGPS s&o progressivos, ou seja, contribuem
para reduzir a desigualdade pessoal de renda.
Aposentadorias e pensdes superiores ao teto do
RGPS séo regressivas. No conjunto, 0s
beneficios previdenciarios captados pela PNAD
2011 séo levemente regressivos, devido aos
beneficios cujos valores superam o teto do
RGPS. O estabelecimento de um teto para as
aposentadorias e as pensdes implicaria,
potencialmente, a reducéo do coeficiente de
concentragdo das aposentadorias e das pensdes
publicas, ou seja, melhoraria o perfil
distributivo do gasto publico previdenciario,
mas nem tanto a desigualdade da renda total.



Decomposigdo do indice de Gini e
microssimulagdes com comparacao de
cenarios para a plena vigéncia da
proposta original da PEC 287/2016 e da
Efeitos Emenda Aglutinativa da Camara dos
Redistributivos ~ Estimar e comparar Deputados, com os seguintes

da Reforma da efeitos distributivos da  componentes: mudancas relativas ao teto
PEC n°287/2016 e de aposentadorias, as idades minimas,

Previdéncia
(Souzaetal., = Emendaaglutinativa =~ regras de pensdo por morte e do BPC.
2018) Também foram consideradas as respostas
comportamentais dos individuos as

mudancas nas regras previdenciarias e
projecdes para a estrutura etaria em
2040.

Analisar a distribuicéo
da renda e da despesa
familiar per capita por
meio das POFs.
Verificar como
componentes do
rendimento, ndo bem

Mensurando a
desigualdade
no Brasil:
evidéncias a
partir da renda

Calculo do indice de Gini para renda e
despesa per capita e decomposi¢éo do
indice de Gini da renda para verificar
contribuicdo de cada componente da

e dos gastos A
o discriminados em
das familias OUtras DeSUISas renda.
(Hoffmann e domigiligres
Vaz, 2020) - '
contribuem para a

desigualdade.

Elaboragdo dos autores.
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Com as reformas propostas, a pobreza
aumentaria de 9,4% para 11% considerando-se o
texto original da PEC e para 9,8%
considerando-se a emenda aglutinativa. No caso
da desigualdade, ha uma piora bem timida nas
simulagdes da proposta original e uma melhora
timida nas simulages da emenda. Em termos de
redistribuicdo, a implementacgdo de um teto
previdenciario é o componente mais virtuoso,
pois reduz despesas, reduz desigualdade e ndo
aumenta a pobreza. Ja as mudancas nas regras
do BPC sdo as mais questionaveis: recaem
pesadamente sobre os mais pobres e tém
impacto or¢amentario minimo.

Entre as POFs 2008-2009 e 2017-2018, houve
aumento da renda e despesa per capita médias e
reducdo da desigualdade em suas distribuicgdes,
mantendo tendéncia anterior. Entretanto, entre
2002-2003 e 2008-2009 a queda na
desigualdade foi impulsionada pela reducéo das
disparidades entre as regides do Pais, que
aumentou entre 2008 e 2017, tornando-se um
fator importante para compreender o0 menor
ritmo de queda da desigualdade geral. As
aposentadorias e pensdes de funcionarios
publicos conservaram elevada razdo de
concentragdo, ao passo que as aposentadorias do
RGPS, que ja eram progressivas, tiveram queda
de quase 10% em seu grau de concentracao.

Microdados PNAD
2015 e Anuario
Estatistico de
Previdéncia Social
(AEPS)

POF 2002-2003; POF
2008-2009 e POF 2017-
2018



Adequacdo e Equidade na Politica Previdenciaria: indicadores para o Brasil

134



Colecdo Previdéncia Social - Volume 38

CAPITULO 7— ADEQUACAO E EQUIDADE
NA PREVIDENCIA NO BRASIL II:
INDICADORES DE ADEQUACAOQO®

Otavio José Guerci Sidone

Luis Eduardo Afonso

Andrea Velasco Rufato

Avelina Alves Lima Neta
Geraldo Andrade da Silva Filho

I.  INTRODUCAO

Os estudos da literatura nacional sobre previdéncia e equidade que seguem a
tradicdo dos indicadores de adequacéo visam, basicamente, encontrar evidéncias
empiricas que fornegam resposta ao questionamento sobre como a configuragdo dos
planos de beneficios previdenciarios afeta os distintos grupos sociodemograficos,
usualmente por meio de indicadores que comparam o Vvalor presente das
contribuigdes e o valor presente dos beneficios, capazes de informar sobre o retorno
associado a participagdo no sistema previdenciario, ou que comparam 0S
rendimentos anteriores e posteriores a aposentadoria, sendo capazes de informar a
respeito do grau de suavizagdo da renda e do consumo ao longo do ciclo de vida®.

Nessa abordagem, as mdltiplas dimensdes referentes a adequacdo de um
sistema previdenciario sdo analisadas por meio de indicadores previdenciarios
individuais. A equidade do sistema pode ser avaliada mediante comparacdo dos
indicadores calculados para individuos com caracteristicas sociodemogréaficas
distintas, selecionados de acordo com categorias previamente estabelecidas. Nessa
comparagdo dos indicadores previdenciarios entre individuos ou grupos de
individuos, utilizando informag6es sobre o fluxo de contribuigdes e beneficios ao
longo de toda a trajetoria de vida, é possivel lancar mao dos principios de equidade

59 Este capitulo constitui uma versdo adaptada do artigo elaborado no ambito da Coordenagio-Geral
de Estudos Previdenciarios (CGEPR/SRGPS/SPREV/MTP), publicado no Informe de Previdéncia
Social.

80 O objetivo de suavizacdo do consumo esta associado a necessidade de que o arranjo institucional do
Estado de Bem-Estar Social seja capaz de permitir aos individuos realocar consumo ao longo da vida
(BARR, 2012).
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horizontal e vertical, aferindo, por fim, a equidade do sistema previdenciério.

Nesse sentido, apresentar a literatura que faz uso dessa abordagem é o
objetivo deste capitulo, com foco no sistema previdenciario brasileiro, a partir da
literatura especializada®® sobre o tema. Além desta introducdo, o presente artigo
possui uma se¢do que apresenta a literatura empirica que analisa equidade a partir
dos indicadores previdenciarios, permitindo a avaliacdo do sistema previdenciario
por si sO, desconsiderando as implicagdes de outros fatores econémicos ou sociais
ou da interacdo do sistema previdenciario com o sistema tributario ou com a
distribuicdo de fatores de producgdo. Depois, sdo feitas as consideragdes finais,
seguidas de um quadro-resumo da literatura apresentada.

II. ESTUDOS EMPIRICOS COM USO DE INDICADORES
PREVIDENCIARIOS

Foram analisados onze estudos empiricos que avaliam a previdéncia social
brasileira utilizando indicadores previdenciarios. Esses estudos podem ser divididos
em dois grupos. Um primeiro conjunto de autores avalia a previdéncia social com
foco nas regras vigentes no momento da analise. J& um segundo grupo de autores
avalia as propostas mais recentes de reforma da previdéncia social no Brasil —
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°. 287/2016 e PEC n° 6/2019, esta
ultima aprovada sob a forma da Emenda Constitucional n°® 103/2019.

Caetano (2006), Afonso (2016), Giambiagi e Afonso (2009), Afonso e Lima
(2011) e Penafieri e Afonso (2013) avaliam os aspectos redistributivos da
previdéncia social com foco nos beneficios programéveis, ou seja, nas
aposentadorias por idade e por tempo de contribuicéo.

Caetano (2006) tem como objeto de anélise as aposentadorias por idade e por
tempo de contribuicdo do RGPS. Com um modelo de individuo representativo, o
autor calcula a TIR para diferentes combinacGes de idade de ingresso no mercado
de trabalho, idade de aposentadoria, género e regra de aposentadoria (pelo salario
minimo e pela regra do Fator Previdenciario - FP)%2. Os grupos com menor

61 Ressalta-se que a literatura selecionada para este artigo ndo esgota o tema. Foram escolhidos os
principais estudos, feitos até 0 momento, com base nos critérios de relevancia no campo teérico em
questdo e expertise dos autores no assunto.

62 Criado pela Lei 9.876, de 26 de novembro de 1999, o Fator Previdenciario (FP) passou a ser aplicado
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rendimento e com maior dificuldade de inser¢do no mercado formal de trabalho
apresentam resultados mais elevados. Por exemplo, as mulheres que se aposentam
por idade tém TIR de 12,51%, valor pouco superior ao dos homens gue se aposentam
por idade, 11,07%. J& para aqueles que se aposentam por tempo de contribuicdo, a
TIR é bem menor, de 3,13%. Para as mulheres na mesma condic&o, o resultado é de
4,61%. No seu conjunto, mais uma vez, os resultados ddo suporte a hipétese de
progressividade nos beneficios programaveis do RGPS. O autor argumenta gue 0s
beneficios de risco (aposentadorias por invalidez, pensGes por morte, auxilios e
salario maternidade) ndo devem ser considerados na avalia¢do da equidade vertical
sob o0 argumento de que esses beneficios funcionam como um seguro, nao havendo,
por natureza, relagdo clara entre contribuicdes e beneficios.

Afonso (2016) calcula alguns dos indicadores usuais na literatura, Aliquotas
Necesséria e Efetiva, TR e TIR para diferentes grupos de individuos de acordo com
caracteristicas de escolaridade, género e espécie de beneficio (aposentadoria por
idade e por tempo de contribui¢do). O estudo é realizado por meio da construgéo de
um banco de dados longitudinal a partir de amostra de registros administrativos do
INSS. Sdo encontradas fortes evidéncias de progressividade do RGPS, beneficiando
mulheres, individuos menos escolarizados, de menor renda e individuos que
obtiveram aposentadorias por idade. Para a amostra completa, a TIR média é de
5,32%. Para as mulheres, o valor é de 6,33% e para 0s homens, de 4,62%. Jda TR
geral é de 88% para as mulheres e de 78% para os homens. Finalmente, para as
aposentadorias por tempo de contribuicdo, este indicador é de 74% e para as
aposentadorias por idade € de 96%.

Giambiagi e Afonso (2009), Afonso e Lima (2011) e Penafieri e Afonso
(2013) concentram suas analises nas aposentadorias por tempo de contribui¢do do
RGPS. Giambiagi e Afonso (2009) concluem que a aliquota vigente & época estava
acima do valor de equilibrio para os trabalhadores assalariados e abaixo daquele no
caso dos trabalhadores autdbnomos, o que indicaria uma transferéncia de recursos de
assalariados para autbnomos.

Afonso e Lima (2011) também concluem que os trabalhadores assalariados
possuiriam aliquotas acima dos valores equilibrados para a aposentadoria por tempo

no calculo do salario de beneficio para definicdo do valor do beneficio de aposentadoria. O FP é dado
pela seguinte formula: FP = T;—sa [1 + mj%] onde TC é o tempo de contribui¢do até 0 momento
da aposentadoria; a é a aliquota de contribuicéo, correspondente a 0,31; ES é a expectativa de sobrevida
no momento da aposentadoria; e Id é a idade no momento da aposentadoria.
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de contribuigdo. Em seu estudo, os autores utilizam uma metodologia diferente,
representando os fluxos associados as aposentadorias por tempo de contribuicdo do
RGPS como anuidades, com metodologia atuarial, ou seja, incorporando o risco
biométrico. Sdo calculados, para diversas combinagcBes de caracteristicas
observaveis, os seguintes indicadores: TR, Aliquota Necesséaria (AN) e o Valor
Presente Liquido (ou seja, beneficios menos contribuicBes). Os resultados estéo
alinhados as evidéncias anteriores, de progressividade nas aposentadorias por tempo
de contribuicdo do RGPS. Mas, a existéncia do risco de morte a cada idade reduz os
valores obtidos, comparativamente a calculos dos artigos previamente descritos.

Penafieri e Afonso (2013) empregam a metodologia do individuo
representativo e, pela primeira vez na literatura nacional, comparam resultados
obtidos com a aplicagdo do FP e com a Regra 85/95, que na época encontrava-se em
analise no Congresso Nacional. O embasamento teérico vem dos conceitos de
neutralidade atuarial e de justica atuarial apresentados por Queisser e Whitehouse
(2006). Os autores calculam a TR, AN e Aliquota Efetiva para grupos caracterizados
por tempo de contribuigdo, idade de aposentadoria e género. Mais uma vez, somam-
se evidéncias da progressividade das aposentadorias por tempo de contribuicéo.
Também fica evidente que a Regra 85/95 gera descontinuidades em todos os
indicadores, quando os trabalhadores alcangam o threshold (limite) minimo. Isto
pode afetar muito os incentivos a oferta de trabalho e permanéncia no mercado de
trabalho. Penafieri e Afonso (2013) formulam também o Fator Previdenciario
Atuarialmente Justo, a partir do conceito marginal de justica atuarial relacionado ao
efeito sobre o valor do beneficio de se trabalhar um ano adicional. Os autores
concluem que o FP e a Regra 85/95 tendem a penalizar mais 0s homens do que as
mulheres pela antecipagéo das aposentadorias. Por outro lado, as mulheres sdo mais
beneficiadas pela postergacdo das aposentadorias.

Como j& colocado, Caetano (2006) defende que os beneficios de risco
(aposentadorias por invalidez, pensdes por morte, auxilios e salario maternidade)
ndo devem ser considerados na avaliacdo da equidade vertical sob 0 argumento de
que esses beneficios funcionam como um seguro. Sendo assim, seria equivocado
afirmar que as pessoas que ndo utilizaram tais beneficios subsidiam aquelas que
precisam deles. Outros autores, no entanto, defendem a utilizagdo dos beneficios de
risco nas analises sobre equidade, apontando, por exemplo, os diferentes impactos
do beneficio de pensdo por morte entre contribuintes com dependentes e sem
dependentes. Nesse sentido, Afonso e Freire (2015) diferenciam o contribuinte entre
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aquele sem dependentes, para o qual a taxa de contribui¢do esta acima do justo e
aquele com dependentes, para o qual a taxa de contribuicao esta abaixo do justo. Ou
seja, haveria transferéncia de recursos dos contribuintes sem dependentes para 0s
contribuintes com dependentes. Ja Afonso e Fernandes (2005) analisam
aposentadorias e pensdes (RGPS e RPPS - Civil e Militar) por meio da construgédo
de um pseudopainel com o emprego dos microdados de todas as PNADs entdo
disponiveis, de 1976 a 1999. Os autores calcularam as TIRs para as coortes nascidas
de 1920 a 2000, por escolaridade e por regido do pais. Desta forma, a metodologia
adotada foi a de construgdo de pseudocoortes, dado que os individuos de cada PNAD
ndo sdo 0s mesmos. Para o conjunto de individuos foram encontradas taxas da ordem
de 6,7%. Os valores sdo mais elevados para menores niveis de escolaridade e para
as regides mais pobres do pais, 0 que evidencia a progressividade do sistema
previdenciario, apontando para uma relacdo entre contribuicdes e beneficios mais
benéfica para os individuos mais pobres.

Os estudos que analisam a PEC 287/2016 séo os de Gouveia et. al. (2018),
Fernandes et. al. (2019) e Afonso e Zylberstajn (2019). A proposta de reforma teve
como motivacao bésica a necessidade de alcangar maior sustentabilidade fiscal do
RGPS. As alteracGes demograficas, somadas ao envelhecimento populacional e ao
final do bdnus demografico fazem com que ocorra um aumento de gastos com
beneficios previdenciarios e, consequentemente, desequilibrio das contas publicas.
Em linhas gerais, no que se refere ao RGPS, a proposta original alteraria as
condi¢des de exigibilidade (com idade minima de 65 anos e o periodo contributivo
de 25 anos) e a férmula de célculo dos beneficios. Também buscava uniformizar as
regras do RGPS e dos RPPS. Tais alteragfes gerariam impactos no aspecto
redistributivo da previdéncia social.

Para analisar a PEC 287/2016, Gouveia et al. (2018) fazem uso de um modelo
atuarial com mdaltiplos decrementos e concluem que, pela regra do FP, as aliquotas
vigentes na época eram insuficientes para cobertura dos beneficios previdenciérios,
uma vez que as aliquotas atuarialmente justas sdo 30,69% e 35,27% para homens e
mulheres, respectivamente. Contudo, caso a PEC fosse aprovada em seu texto
original, os percentuais justos seriam reduzidos para 22,25%, e 21,60%,
respectivamente, dada a idade minima e as propostas para célculo da penséo.
Fernandes et. al. (2019) constroem um modelo de equilibrio geral para analisar a
versdo original da PEC 287, incorporando pensdes e probabilidade de aposentadoria
por invalidez. A sustentabilidade do sistema previdenciério seria muito sensivel ao
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crescimento da produtividade da economia e ao seu grau de formalizacdo. No caso
de as contribui¢des serem efetuadas em todo o periodo contributivo, as aliquotas
necessarias variariam de 19 a 28%. Do ponto de vista da distribuicdo, o estudo
aponta que a reforma manteria o carater redistributivo do sistema.

Por fim, Afonso e Zylberstajn (2019) empregam a metodologia do individuo
representativo para calcular trés indicadores: TR, TIR e AN nas regras prévias a
PEC 287/2016, com vigéncia plena e, igualmente importante, incorporando o
periodo de transicéo, caso a PEC houvesse sido aprovada. Os autores concluem que
a PEC 287 reduziria os indicadores, particularmente as taxas de reposicdo e a
aliquota necesséaria, 0 que certamente contribuiria para o equilibrio das contas do
RGPS. Mas haveria um tradeoff importante. Esta reducdo seria maior para 0s grupos
gue mais se beneficiam das regras atuais: mulheres, pessoas que se aposentam por
idade e de renda mais baixa, o que implicaria redugdo nas caracteristicas
redistributivas do RGPS. Concluem também que grupos diferentes seriam afetados
de forma distinta durante o periodo de transi¢do, com maiores perdas para aqueles
que se aposentam por tempo de contribuicéo.

Ja aanélise da PEC 6/2019 foi feita por Afonso e Carvalho (2021). A exemplo
da maioria das propostas de reforma ja apresentadas ao Congresso Nacional, a PEC
6/2019 teve como principal intento a reducdo do desequilibrio fiscal do sistema
previdenciario brasileiro. Todavia, segundo o0s autores, trata-se de uma das
propostas mais amplas ja elaboradas até entdo, apresentando medidas referentes ndo
apenas as condigdes de elegibilidade de beneficios, mas também relativas ao proprio
arranjo do sistema previdencidrio como um todo. As principais medidas propostas
podem ser divididas em trés grandes eixos: medidas gerenciais (combate a fraudes
e sonegacdo); reforma paramétrica (alteracdo no regime de reparticdo do RGPS e
RPPS - de todos os entes federados - e do BPC/LOAS) e ndo-paramétrica
(instituicdo de um regime de capitalizacdo, ou de capitalizagdo nocional).

Para avaliar as implicagdes fiscais e distributivas da PEC 6/2019, em sua
versao original, para um periodo de 30 anos, Afonso e Carvalho (2021) centram sua
analise nas medidas paramétricas de impacto no RGPS. Para tanto, 0s autores usam
um modelo de microssimulacdo ndo-comportamental que calcula as contribuicdes e
os beneficios de aposentadoria e pensdo, com microdados da PNAD de 2015. Com
0 objetivo de mensurar os aspectos distributivos da PEC 6/2019, eles calculama TR,
TIR e AN, em dois momentos: no contexto sob as regras vigentes a época da
proposta e num cenério de vigéncia da nova regra. Com base nos resultados obtidos,
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os autores chegam a conclusdes semelhantes a analise feita da PEC 287/2019 por
Afonso e Zylberstajn (2019), tanto em relacdo aos impactos fiscais quanto
distributivos do sistema previdenciario. Afonso e Carvalho (2021) apontam que, no
que se refere aos efeitos fiscais, as despesas passariam de R$ 13,42 trilhdes para R$
10,59 trilhdes em trés décadas, com queda da duracdo média das aposentadorias de
19,45 para 16,46 anos. O passivo previdenciario liquido cairia de R$ 5,99 trilhdes
para R$ 3,43 trilhdes, o que mostra que a PEC 6/2019, caso aprovada em sua versao
original, reduziria a despesa previdenciaria, mas nao eliminaria o déficit fiscal como
um todo. J& em relagdo aos indicadores de adequacgdo, haveria uma queda nas TR,
TIR e AN. Contudo, ainda haveria uma redistribuicdo intrageracional por género,
em razdo das TIRs femininas serem mais elevadas, devido a sua maior longevidade.
A conclusdo dos autores é, portanto, que a reforma proposta traria ganhos fiscais,
mas, por outro lado, geraria reducdo das caracteristicas distributivas do RGPS, num
cenério de uniformizacéo de regras previdencirias.

I1l.  CONSIDERACOES FINAIS

A busca pela garantia da sustentabilidade do sistema previdenciario deve ser
conciliada a objetivos distributivos associados a manutencdo ou expansdo da
protecdo previdencidria (COSTANZI; FERNANDES; ANSILIERO, 2018). Nesse
sentido, a avaliagdo continua dos aspectos distributivos da politica previdenciaria é
fundamental para garantir seu aprimoramento, com maior focalizago e definicdo
objetiva dos grupos sociais com direito a condi¢cGes mais favoraveis de contribuigdo
e elegibilidade a beneficios.

O resultado do calculo dos indicadores mostrados na literatura em questéo
corrobora a importancia de a politica previdenciaria ser continuamente aperfei¢coada
no sentido de melhorar sua distributividade e promover maior equidade, sem perder
de vista a necessidade de equilibrio e sustentabilidade fiscal. Nesse sentido, faz-se
imprescindivel a continua avaliagdo dos efeitos distributivos da politica
previdenciaria, em especial dos impactos da Emenda Constitucional n® 103/2019 -
reforma do sistema previdenciario mais recente - na medida em que alteracdes na
politica previdenciaria acarretam efeitos distributivos e no compartilhamento de
riscos, e, consequentemente, ganhos e perdas entre diferentes grupos populacionais.

A partir dos estudos empiricos analisados, ha fortes evidéncias de que a
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previdéncia social brasileira desempenha importante papel redistributivo, com
transferéncia de renda para os mais pobres. Esta afirmacdo é particularmente
verdadeira, de acordo com a literatura apresentada, no caso dos beneficios
programaveis de aposentadoria do RGPS. No entanto, ficaram evidentes também os
aspectos regressivos advindos dos RPPS, que colaboram para a manutencdo das
desigualdades no &mbito da previdéncia.

Diante do cenario de desigualdade social existente no Brasil, associado a
transicdo demografica, com rapido envelhecimento populacional, e considerando
também os multiplos objetivos de um sistema de previdéncia (QUEISSER;
WHITEHOUSE, 2006; LANDES, 2014; CHYBALSKI; MARCINKIEWICZ,
2016), o continuo aperfeicoamento da politica previdenciaria deve considerar, além
da dimensdo fiscal como um todo, os elementos apontados pela literatura empirica,
a fim de manter e reforcar os aspectos progressivos do sistema e reduzir ou mesmo
eliminar seus pontos regressivos.
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APENDICE
Quadro-resumo com a literatura empirica nacional com indicadores de adequagéo

Uma estimativa
dos aspectos
distributivos da
previdéncia social
no Brasil
(Afonso e
Fernandes, 2005)

Estudar aspectos
distributivos da
Previdéncia Social no
Brasil no periodo de 1976
a 1999, a partir de trés
tipos de beneficios
previdencidrios que
constam na PNAD:
aposentadorias, pensdes e
abonos-permanéncia para
0 setor privado (com
carteira, com carteira do
setor financeiro,
empregados domésticos e
conta prépria) e pablico -
CLT e RJU.

A partir das Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios
(PNAD) 1976-1999, constroem
um pseudopainel com 972
grupos de individuos de todas as
coortes nascidas entre 1920 e
2000 em 4 regides e com 3
niveis de escolaridade. Para
calcular as 972 TIR de
contribuicdes e beneficios, para
cada um dos grupos
representativos, calculam os
fluxos de contribuicdes e
recebimentos, de 1976 a 1999, e
estimam as dos periodos ndo
cobertos pela PNAD.

O estudo conclui que o sistema previdenciéario brasileiro
PNAD - 1976-1999 possui caréte.r distribgtivo e prpgressivo e € uma forma de
Suplemento Histérico contrato social vantajosa, particularmente para 0s grupos
do Anudrio Estatistico Mais Jovens e mais pobres. O fato de uma pessoa morar na
do MPAS - 1999 regido Sul reduz em 28,5% sua TIR', cqmparatlvam_ente a
Base Referencial da U™ _mprador do Nor_desttla. Para 0s niveis de escolarldad_e,
Legislagio Federal do individuos qo terceiro nivel educacional (9 anos ou mais
Brasil de estudos) tém taxas de re_torn_o cerca de 22,4% |r_1fer|ores
aqueles pertencentes ao primeiro nivel de escolaridade (0
a 4 anos de estudo).
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Quantificar os aspectos
distributivos das
Progressividade e  Aposentadorias por Tempo

aspectos de Contribuicéo e
distributivosna  Aposentadorias por ldade
Previdéncia Social: do INSS. O foco é a
uma analise com 0  capacidade da previdéncia
emprego dos de repor renda, reduzir a
microdados dos pobreza e financiar de
registros forma adequada os
administrativos do beneficios. O texto propde
RGPS algumas modificagdes na
(Afonso, 2016) forma de célculo e
interpretacdo de alguns dos
indicadores.

Para o célculo de Indicadores

Previdencidrios (Densidade Foram encontradas fortes evidéncias de progressividade.

Valores maiores para todos indicadores foram obtidos

Contributiva, TIR, Aliquota Microdados dos o .
Necessdria e TR), a partir de registros para mulheres, individuos menos e_scolarlzados, de menor
duas bases de dédOS' a do administrativos do renda e para aposentadorias por idade. O valor médio
Cadastro Vinculds A RGPS no intervalo de encontrado paraa TR é de 82,5%, bem acima da média
Remuner‘agﬁes eade 27 anos, de janeiro de internacional e bem mais alto do que os encontrados por
Beneficios, construiu um painel 1980 a dezembro de OUUPS gutores, como Giambiagi gAfonso (200.9) %
longitudinal de beneficios e 2006, de 35.000 P,e_naﬁen e Afonso (2013). I?ara} tp asas categor_m; €
contribuices para grupos de individuos nascidos analise, foram encontrados principios de progressividade.

Para as mulheres, e para as pessoas beneficiarias da
aposentadoria por idade, com menor nivel de escolaridade
e dos primeiros quartos de renda, os valores de aliquota
necessaria sdo bem menores. Portanto, os beneficios sdo
generosos frente a baixa densidade contributiva.

individuos caracterizados com  em 1930, 1935, 1940,
base na escolaridade (4 grupos) 1945, 1950, 1955 e
e categoria de contribui¢do, com 1960.
imputacédo dos valores para
periodos ndo observados.



Para o célculo das aliquotas
justas, usam modelos atuariais
multidecrementais e notacdo
atuarial padrdo (Bowers, Gerber,
Hickman, Jones e Nesbitt, Tébuas de
1997), considerando uma familia mortalidade do IBGE
padréo [funcionario(a) de 25 2015
anos, conjuge e dois filhos], PEC 287/2016
sendo o homem trés anos mais Lei n. 8.213/1991
velho que a mulher. Foram Lei n.13.135/2015
adotadas como premissas Lei n. 9.876/1999
biométricas as tdbuas do IBGE Lei n. 8.212/1991

Justica atuarial nos
calculos
previdenciarios:
aplicacdo de um
modelo
multidecremental
para comparagéo
da regra do fator
previdenciério e da

Comparar as aliquotas
previdenciarias
atuarialmente justas para o
RGPS, tendo como base as
regras do fator
previdencidrio e da
proposta de idade minima,
presente na Proposta de

idade minima - Emenda a Constituigéo n® de 2015 — Extrapolada  Portaria MF n. 8/2017
(Gouveia et al., 287/2016. - p .
2018) (mo_rtahdade) e Alvaro Vindas
(invalidez), a taxa real de
crescimento salarial de 2% a.a. e
a taxa real de juros de 3% a.a.
Adotam modelo financeiro para
Calculo da 0 cé}lcu_lo~do pe_rc_entual de
Aliquota de contribuicdo equilibrado para

individuos que trabalham no
setor privado, possuem entre 20
e 60 anos, com renda da
ocupacdo principal positiva e
que declararam contribuir para a
previdéncia social. Supdem
crescimento salarial com base
em estimacao de equagdo
minceriana a partir da PNAD e
taxas de desconto de 3% e 4%.

Contribuicio
Previdenciaria
Atuarialmente

Equilibrada: Uma
Aplicacdo ao Caso
Brasileiro

(Giambiagi e

Afonso, 2009)

Estimar a aliquota de
contribuigdo
previdenciaria equilibrada
do RGPS e ataxa de
reposicéo.

PNAD 2007
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Pela regra do fator previdenciério, as aliquotas vigentes
sdo insuficientes para cobertura dos beneficios
previdenciarios, uma vez que as aliquotas atuarialmente
justas séo 30,69% e 35,27% para homens e mulheres,
respectivamente. Contudo, caso a PEC 287/2016 fosse
aprovada em seu texto original, os percentuais justos
seriam reduzidos para 22,25%, e 21,60%,
respectivamente, dada a idade minima e as propostas para
célculo da pensédo.

Estimam aliquotas de contribuigdo previdenciaria
equilibrada na ordem de 23,7% para homens e 27,7% para
mulheres (tx. de desconto de 3%), abaixo do percentual
vigente (28% a 31%) para assalariados formais, mas
acima da aliquota de 20% paga pelos autdnomos. Ao se
estender por mais 5 anos o tempo de contribuicéo, as
aliquotas equilibradas caem para 22% e 26%
aproximadamente. No caso da aposentadoria por idade da
mulher aos 60 (mais 23 anos de expectativa de vida), taxa
de juros de 3% a.a. e um periodo contributivo de 15 (20)
anos, o fundo esgota-se em 7 (10) anos.
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Uma analise dos
aspectos
distributivos da
aposentadoria por Estimar a aliquota de

tempo de contribuigdo equilibrada e
contribui¢do do taxa de reposicdo da
INSS com o aposentadoria por tempo
emprego de de contribuicdo (ATC) do
matematica RGPS
atuarial.
(Afonso e Lima,
2011)

Comparar a regra de
célculo das ATC do RGPS

O Impacto da com trés propostas em

Mudanca da Regra estudo: Regra 85/95,
de Célculo das Média dos 80% maiores

Aposentadorias salarios e Média dos

por Tempo de Gltimos 36 salarios (regra
Contribuicdo do  vigente antes do Fator). O
INSS (Penafieri e segundo objetivo é
Afonso, 2013) calcular o Fator
Previdenciario
Atuarialmente Justo.

Simulagéo por meio de modelo
financeiro de Giambiagi e
Afonso (2009), incorporando as
probabilidades de morte na
analise, tornando-o um modelo
atuarial.

Usando modelo financeiro de
Giambiagi e Afonso (2009),
estimam parametros de
comparacdo: TR, TIR, Aliquota
Efetiva e Aliquota
Atuarialmente Justa para
empregados do setor privado
formal representativos com trés
patamares de renda inicial,
denominados renda baixa (1
SM), renda média (2 SM) e
renda alta (3 SM); crescimento
salarial: 2% a.a. Taxa real de
desconto: 3% a.a.

Resultados semelhantes ao seu antecessor. Os resultados
mostram que as aliquotas de contribuigdo do RGPS (28%
Contribuigdes e a 31%) sdo mais do que suficientes para financiar a ATC,
beneficios de principalmente para os homens de renda mais elevada e
trabalhadores que iniciaram sua vida ativa mais tarde. Os autores
representativos concluiram que: 1) o sistema previdenciario tem impactos
(homens e mulheres) distributivos intrageracionais, particularmente no tocante a
com salarios iniciais  género. 2) parece ser razoavel pensar em equiparacdo nas
de1SMe3SM. regras da ATC para homens e mulheres. 3) deve-se atentar
para a influéncia do Fator Previdenciario sobre as
questdes distributivas.

Para aposentadorias antecipadas, o fator previdenciario
tendia a reduzir os beneficios de aposentadoria mais do

Contribuigdes e que o0 necessario para igualar o fluxo de contribuicdo ao
beneficios de de beneficios. Para o caso de aposentadorias postergadas,
trabalhadores o resultado era inverso. Subsidio previdenciério para

representativos mulheres. Concluem que as propostas sdo mais generosas
(homens e mulheres). que a regra atual (fator previdenciario). Se a Regra 85/95
fosse adotada, 0os homens seriam mais prejudicados que as

mulheres.



Are the
contribution rates
of the Social
Security General
Regime (RGPS)
sufficient?
(Freire e Afonso,
2015)

Calcular a aliquota de
contribuigdo necessaria
que forneceria o equilibrio
atuarial para os beneficios
da ATC e pensdes por
morte do RGPS.
Aprimoraram
procedimentos
metodoldgicos e
incorporaram beneficio de
pensdo por morte de ATC
ao modelo de Afonso e
Lima (2011).

Usando modelo atuarial de
Afonso e Lima (2011), estimam
e comparam aliquota de
contribuicéo necesséria e
efetiva, considerando caso de
trabalhador homem solteiro sem
filhos, casado com dois filhos,
considerando distintas
diferencas de idade entre os
conjuges e que primeiro filho
nasce no ano da primeira
contribuicéo e, o segundo, 2
anos depois.

Contribuigdes e
beneficios de
trabalhadores

representativos
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Para homens sem dependentes, a taxa de contribuigdo
corrente (28 a 31%) é superior as requeridas para o
balango atuarial do RGPS. Quanto maior a idade de inicio
das contribuicdes e mais elevada a renda, menor a taxa de
contribuigdo necessaria. Para homem de 35 anos, casado
com mulher de 25, a taxa de contribui¢do deveria ser de

(homens e mulheres) 33%. Se o homem comeca a contribuir aos 45, a taxa sobe

e tabua de

para 68%. Com a inclusdo de beneficio de ATC, os

mortalidade do IBGE- autores verificaram que, para um casal com dois filhos, as

2009.

aliquotas justas superavam os 30% na maioria dos casos, e
o fator preponderante para a elevacdo desse percentual era
a diferenca de idade entre o casal.
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Subsidios
Cruzados na
Previdéncia Social
Brasileira
(Caetano, 2006)

Os subsidios cruzados sao
calculados a partir de trés
elementos chaves: aliquotas de
contribuicdo, condi¢des de
qualificacdo e formula de
calculo do beneficio. O estudo
identifica as caracteristicas
distintivas de cada um dos trés
elementos para classificar os

ermita apontar na individuos em categorias Como resultado geral, o estudo aponta que a previdéncia
p P especificas e realizar os calculos gera., P g P

previdéncia social quais 0s dos subsidios cruzados. Para o Tqbuas de tem carater distributivo e é progressiva. Grupos
grupos recebedores e p mortalidade AT-71 usualmente vistos como de menor rendimento e com
P célculo da TIR e VPA foram . S - x
fornecedores de subsidios. utilizadas metodologias para mulheres e tabua maior dificuldade de inser¢do no mercado formal de
Subsidios cruzados séo - glas de mortalidade AT-50 trabalho recebem retorno da previdéncia social superior ao
L baseadas em livros de atuéria . L
definidos como sendo as para homens. daqueles com menor desemprego e maiores salarios,
. - como lyer (1999) e Bowers et .
diferencas de retorno, seja . notadamente homens de altos rendimentos.
de uma perspectiva de al. (1997). Foram considerados
Persp . somente os beneficios
Valor Presente Atuarial

programaveis e excluidos os
NPA&Z&);%X?TIF F’grna de beneficios de risco

(aposentadorias por invalidez,
pensdes por morte, auxilios e
salario maternidade) sob o
argumento de que ndo se pode
calcular subsidios cruzados para
estes beneficios.

O objetivo do estudo é
estabelecer uma
metodologia para calculo
de subsidios cruzados que



Reforma da
Previdéncia:
sustentabilidade e
justica atuarial
(Fernandes et al.,
2019)

Reforma da
Previdéncia: uma
avaliacdo dos
impactos
distributivos da
proposta de
emenda
constitucional

O estudo desenvolve um modelo
atuarial com base nas regras
propostas na PEC e em dados da
PNAD. Foram calculadas as
aliquotas atuarialmente justas e a
taxa interna de retorno que
prevaleceria sob a PEC para a
geracdo com 25 anos de idade
em 2015, sem considerar as
regras de transigdo e observando
a idade de entrada no mercado
de trabalho, a proporgdo de
tempo que as pessoas
contribuem para a previdéncia e
a progressdo dos salarios no
ciclo de vida. Foram
consideradas ainda as pensdes e
a probabilidade de aposentadoria
por invalidez. A analise teve
foco nos trabalhadores
abrangidos pela PEC, ou seja,
RGPS e RPPS.

Analisar a proposta
original de reforma da
previdéncia social no

Brasil - PEC 287/2016. E
analisada a
sustentabilidade financeira
do sistema proposto
conjuntamente com o
critério da justiga social.

Quantificar os aspectos Utiliza-se a metodologia dos
distributivos associados as  individuos representativos. Séo
medidas da PEC 287/2016, construidos perfis hipotéticos de
por meio do célculo de trés renda, aposentadoria e

indicadores: Taxa de recebimento, conforme
Reposicéo (TR), Taxa caracteristicas observaveis

Colecdo Previdéncia Social - Volume 38

O estudo aponta que se a PEC 287/2016 tivesse sido
aprovada, sua sustentabilidade seria muito sensivel ao
crescimento da produtividade da economia e ao seu grau
de formalizagdo. A taxa de contribuicdo necessaria para
sustentar o sistema - considerando que os individuos
médios contribuem por 25 anos e que o crescimento da
produtividade é de 2% ao ano - seria de mais de 30%. Do
ponto de vista da distribuicéo, o estudo aponta que a
reforma manteria o caréater redistributivo no sistema. O
estudo aponta que a taxa de retorno implicita para o
agente representativo seria ao redor de 3% e, portanto,
significativamente inferior & média das taxas basicas de
juros que vigoraram na economia brasileira nas ltimas
décadas.

Tabuas de
mortalidade do IBGE
2015; PEC 287/2016;
Anuério Estatistico da

Previdéncia Social
2015; PNADs de
1992 a 2015

O texto conclui que a PEC 287/2016, nos termos originais,
contribuiria para reducéo do desequilibrio das contas
previdencidrias. No entanto, apontam os autores, sua
implantacdo reduziria sobremaneira as caracteristicas
distributivas do sistema previdenciério. Ela produziria

impactos redistributivos, dentre eles, um rearranjo
distributivo intrageracional em que as mulheres, as

Tabua de mortalidade
para ambos 0s sexos
2015 do IBGE, PEC

287/2016
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287/2016 sobre os
beneficios
programaveis de
aposentadoria do
RGPS (Afonso e
Zylberstajn, 2019)

Show do trilhdo no
RGPS?
Quantificando os
aspectos fiscais e
distributivos da
reforma da
previdéncia do
governo Bolsonaro
(Afonso e
Carvalho, 2021)

Interna de Retorno (TIR) e
Aliquota Necesséaria (AN).

Calcular os impactos
fiscais e distributivos no

Regime Geral de

Previdéncia - RGPS nos

préximos 30 anos,

originados da proposta de
reforma previdenciaria do
governo Bolsonaro - PEC

6/2019.

Elaboragdo dos autores.

relevantes para fins
previdenciarios.

Modelo de microssimulacdo
ndo-comportamental que calcula
as contribuicgBes e os beneficios
de aposentadoria e penséo, com
microdados da PNAD. Também
sdo calculados trés indicadores
individuais (TR, TIR e AN), de

forma a mensurar aspectos
distributivos. Isto é feito em
duas condigdes: Situacdo Atual
(vigente em setembro/2019) e
Regra Nova (dada pela versdo
original da PEC 6/2019).

Microdados da
Pesquisa Nacional por
Amostra de
Domicilios (PNAD)
de 2015.
Boletim Estatistico de
Previdéncia Social
(BEPS)
Tabuas de
Mortalidade do IBGE
de 2015.

pessoas que se aposentam por idade e os (as)
trabalhadores(as) de baixa renda seriam os mais afetados.

As despesas passariam de R$ 13,42 trilhdes para R$
10,59 trilnGes em trés décadas. O passivo previdenciario
liquido cairia de R$ 5,99 trilhdes para R$ 3,43 trilhdes. As
Taxas de Reposicdo cairiam de 73,99% para 67,65%. As
Aliquotas Necesséarias iriam de 42,70% para 32,87%. As
TIR reduziriam de 2,37% para -1,00%. A Duragdo Média
das Aposentadorias cairia de 19,45 para 16,46 anos.
Apesar de reduzir gastos, a PEC 6/2019 ndo eliminaria o
déficit, mas o tornaria menos insustentavel. Porém, parte
destes ganhos ocorreria em fungéo da reducédo das
caracteristicas distributivas do RGPS, dada a
uniformizagdo de regras.
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PARTE 111 — INDICADORES DE
ADEQUACAO: AVALIACAO DA EQUIDADE
NA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA
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CAPITULO 8 — ANALISE DA EQUIDADE
NO RGPS POR MEIO DA TAXA DE
REPOSICAQ®

Geraldo Andrade da Silva Filho
Alexandre Zioli Fernandes
Carolina Fernandes dos Santos
Otavio José Guerci Sidone

I. INTRODUCAO

Conforme descrito em capitulos anteriores, foram identificadas na literatura
diversas formas de se aferir a equidade da politica de previdéncia social. O Capitulo
7 apresentou estudos brasileiros que, por meio de diferentes abordagens, estimaram
ou calcularam a taxa de reposic¢éo (TR), a taxa interna de retorno (TIR), a aliquota
necessaria (AN) e/ou a aliquota atuarialmente justa, tecendo consideracfes acerca
do carater distributivo dos beneficios previdenciarios. Recapitulando, os estudos
analisados® indicam que, de forma geral, o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS) possui carater progressivo e desempenha importante papel redistributivo,
com transferéncia de renda para 0s segurados mais pobres.

Este capitulo apresenta e analisa, por meio da reposicéo da renda do trabalho
propiciada pelos beneficios de aposentadoria do RGPS, a equidade do regime. Como
aponta Afonso (2016), ha algumas vantagens no uso da taxa de reposicdo. E um
indicador simples e de facil compreensdo. A principio, somente duas observacdes,
em periodos consecutivos, seriam suficientes para seu calculo. Neste caso, ndo seria
necesséria a utilizacdo de nenhum indexador para valores defasados no tempo ou de
alguma taxa de desconto. Outra vantagem da TR é que seu valor ndo é expresso em
unidades monetérias, facilitando a comparacdo de sistemas previdenciarios de
diferentes paises.

Adicionalmente, a TR é o indicador mais empregado na literatura e esta

63 Este capitulo traz resultados contidos no Relatério de Avaliagdo de Beneficios Previdenciarios
Urbanos, elaborado no ambito do CMAG-CMAP (CMAP, 2021).

64 Caetano (2006), Afonso (2016), Giambiagi e Afonso (2009), Afonso e Lima (2011) e Penafieri e
Afonso (2013).

153



Adequacdo e Equidade na Politica Previdenciaria: indicadores para o Brasil

diretamente ligado ao objetivo primério dos sistemas previdenciarios de suavizacéo
da renda quando da aposentadoria. Seu célculo é feito pela divisdo entre o primeiro
valor do beneficio recebido e a renda do trabalho no periodo anterior, podendo ser
calculado de duas formas: bruta ou liquida. No primeiro caso, conceito mais
usualmente empregado, os valores empregados sdo anteriores a incidéncia de
eventuais tributos ou deducgdes, como, por exemplo, o imposto de renda.

J& no computo da TR liquida os valores empregados no calculo sdo
posteriores a incidéncia de quaisquer descontos. Correspondem aos valores
efetivamente recebidos pelo segurado. No entanto, ndo ha consenso na literatura
sobre quais deducdes devem ser efetuadas. Adicionalmente, com o uso da TR
liquida acaba se levando em conta aspectos particulares do sistema tributario, que
podem deixar menos claras as caracteristicas do sistema previdenciario que se deseja
analisar. Por este motivo, aqui discute-se a equidade dos beneficios previdenciarios
do RGPS a partir da TR bruta.

Além desta introducdo, este capitulo é composto de segunda secéo
descrevendo a base de dados empregada nas analises, seguida de se¢do com as
estatisticas que a descrevem e uma quarta se¢do com os resultados. Por fim, sdo
feitas as considerac@es finais em que se discute os resultados e conclui-se sobre a
equidade dos beneficios previdenciarios do RGPS a partir da reposi¢do de renda
promovida por esses beneficios.

Il. BASE DE DADOS

No ambito do estudo sobre a avaliacdo da equidade dos beneficios
previdenciarios urbanos, como havia objetivo de também calcular indicadores que
exigiam a totalidade das contribuigdes previdenciarias ao RGPS, optou-se por
analisar aposentadorias concedidas ao longo do ano de 2018, de modo a se elevar as
chances de obtencdo de informacdes sobre a totalidade dessas contribuicdes. As
informagdes referentes a essas contribuigdes tendem a ficar mais escassas a medida
em que se recua no tempo. Assim, quanto mais recente for a concessdo das
aposentadorias, maior a precisdo na identificacéo da totalidade de contribui¢cdes dos
beneficiarios dessas aposentadorias. Ao mesmo tempo, restringiu-se a andlise a
periodo de vigéncia da Regra 85/95 como inicialmente instituida pela Medida
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Provisdria n° 676, de 17 de junho de 2015, convertida na Lei n® 13.183%, de 4 de
novembro de 2015 (2016 a 2018), garantindo as mesmas regras das aposentadorias
do periodo e, portanto, sua comparabilidade.

Para o adequado entendimento da politica previdenciaria que embasou as
concessBGes das aposentadorias analisadas no presente estudo, no apéndice sdo
apresentadas as regras para as aposentadorias em vigor no RGPS no periodo entre
2016 e 2018.

A base de dados destinada ao computo da TR das aposentadorias do RGPS
consiste em informagdes sobre os beneficios de aposentadoria e as caracteristicas
dos beneficiarios, além de suas remuneracdes ou salarios de contribuicdo mais
recentes (a partir de 2013), totalizando cerca de 920 mil aposentados com beneficios
concedidos em 2018 e iniciados entre 2016 e 2018.

Parte-se da extracdo no Sistema Unico de Informacdes de Beneficios (Suibe)
de aposentadorias concedidas em 2018 e identificam-se apenas as aposentadorias
por tempo de contribuicdo (ATC), por idade (Al) e por incapacidade permanente
(AIP, anteriormente denominada aposentadoria por invalidez)® da clientela urbana.
Foram incluidos na base de dados os valores das remuneracdes ou salarios de
contribuicdo desses aposentados ao longo do periodo de 2013 a 2018°%". A juncéo
dessas bases foi feita por meio da variavel NIT®, que identifica o trabalhador

% Essa lei estabeleceu que o segurado poderia optar pela incidéncia ou ndo do Fator Previdenciario se
a soma de sua idade e de seu tempo de contribuicdo para 0 RGPS alcancasse o nimero 85 para
mulheres, e 95, para homens, até o dia 30 de dezembro de 2018.

86 Os beneficios costumam ser classificados da seguinte forma, por grupos de espécies: (1) Beneficios
Previdenciarios: (i) Al (Espécies 07, 08, 41, 52, 78, 81); (ii) AIP (04, 06, 32, 33, 34, 51, 83); (iii) ATC
especial (46); (iv) ATC professores (57); (v) ATC previdenciaria (42); (vi) Demais ATC (43, 44, 45,
49, 72, 82); (vii) Auxilio-Doenga (13, 31); (viii) Auxilio-Acidente (36); (ix) Auxilio-Recluséo (25); (x)
Pensdes por morte (01, 03, 21, 23, 27, 28, 29, 55, 84); (xi) Salario-Maternidade (80); (xii) Demais
espécies (47, 48, 79). (2) Beneficios Acidentarios: (i) Aposentadoria por Invalidez (05, 92); (ii) Penséo
por morte (02, 93); (iii) Auxilio-Doenca (10, 91); (iv) Auxilio-Acidente (94); e (v) Auxilio-
Suplementar (95). (3) Beneficios Assistenciais: (i) LOAS Idoso (88); (ii) LOAS Invalidez (87); (iii)
RMV (30, 40). Neste estudo foram considerados apenas beneficios previdenciarios presentes na base
de dados. Assim, as Al correspondem aos beneficios de Espécie 41; as ATC referem-se aos beneficios
de Espécie 42, 45, 46, e 57; e as AlP ficaram limitadas & Espécie 32. As AIP de Espécie 92, por serem
classificadas como beneficios acidentarios, ficaram de fora. Mas sdo pouco numerosas, representando
menos de 5% do total das AIP.

67 A base de dados de Pessoas Fisicas Ativas é gerada anualmente pela Dataprev para a elaboragéo do
Anuério Estatistico da Previdéncia Social (AEPS). Contém salario de contribuicdo ou remuneragéo
mensais de todos os que contribuiram para 0 RGPS por pelo menos um més ao longo do ano de
referéncia, obtidos a partir dos valores recolhidos como contribuicdo previdenciaria e sua forma de
filiacdo ao RGPS.

8 NIT ou nimero de identificacdo do trabalhador é o principal identificador do trabalhador frente a

155



Adequacdo e Equidade na Politica Previdenciaria: indicadores para o Brasil

perante o RGPS.

Como dito, foram desprezados os beneficios com datas de inicio do beneficio
(DIB) anteriores a 2016, direcionando a analise para aposentadorias concedidas
durante vigéncia de Regra 85/95, iniciadas ap6s o inicio da aplicacdo da lei e antes
do acréscimo desses valores, evitando-se trabalhar com aposentadorias concedidas
sob diferentes regras de calculo do valor do beneficio.

Bases administrativas costumeiramente apresentam erros de registro. Foram
excluidos beneficios concedidos com valores inferiores ao piso salarial ou com
valores superiores ao teto do RGPS. Considerando que apenas uma aposentadoria
do RGPS ¢é permitida por individuo, para o caso de beneficiarios com mais de uma
aposentadoria na base de dados, apenas o beneficio com data mais recente de
despacho (DDB)® foi mantido. Outros procedimentos de limpeza da base adotados,
que estdo explicados no Relatorio Final da Avaliagdo, implicaram nimero pequeno
de exclusGes de registros de aposentadoria. A base final, apds adotados tais
procedimentos, ficou com 920.472 aposentadorias por idade, tempo de contribuigdo
e incapacidade permanente para clientela urbana, concedidas em 2018 (DDB ao
longo de 2018) e com data de instituicdo entre 2016 e 2018 (DIB entre janeiro de
2016 e dezembro de 2018)°.

As informagBes primarias utilizadas nesse estudo correspondem as
caracteristicas dos aposentados e de seus beneficios e as suas remuneragdes ou
salarios de contribuicdo originados do trabalho. Essas remuneragGes ou salarios de
contribuicdo foram captadas para o periodo de pelo menos 36 meses anteriores a
DIB, sendo suficientes para o calculo das TR, pois geralmente se utiliza um periodo
mais proximo ao momento da aposentadoria para afericdo de rendimentos no
periodo de atividade laboral.

Idealmente, para o computo da TR, dever-se-ia ter como denominador 0s
rendimentos do trabalho. A variavel “remuneragdo”, presente nas bases de dados
geradas pela Dataprev para elaboracdo do AEPS e utilizada aqui para calculo da TR,
corresponde ao registro, a cada més, do total de remuneragdo ou salario de
contribuicdo de individuos, sejam contribuintes obrigatérios ou facultativos.

Previdéncia Social. Na maior parte dos casos, o NIT é igual ao nimero do PIS.

6 A Data de Despacho do Beneficio (DDB) refere-se a data em que o beneficio foi habilitado
(concedido) e passara a fazer parte da base de beneficios em manutencéo pelo INSS.

00 intervalo de tempo entre a DDB e a DIB decorre do processo de reconhecimento inicial do direito,
e depende do ritmo de anélise dos requerimentos pelo INSS e do cumprimento de exigéncias por parte
dos segurados.
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Empregados e autbnomos que prestam servico a pessoa juridica (CNPJ) tém sua
remuneracdo informada pelo empregador por meio da Guia de Recolhimento do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico e de Informacdes a Previdéncia Social
(GFIP) e atualmente também pelo eSocial, em que é informada a base de calculo da
contribuicdo previdenciaria do empregador. Trata-se, assim, de remuneragdo bruta,
sobre a qual incidira a aliquota do empregado e do empregador. Essa remuneracao,
portanto, ndo esta limitada ao teto, mesmo que a contribuicdo do empregado esteja
limitada pela aplicacdo da aliquota sobre o valor do teto de beneficios do RGPS.

Ja os contribuintes individuais (CI) que trabalham por conta-propria, 0s
microempreendedores individuais e 0s empregados domésticos tém o recolhimento
de suas contribuigcdes ao RGPS captadas pela Guia da Previdéncia Social (GPS) e
pagas na rede bancéria, ou pelo Documento de Arrecadagdo do Simples Nacional
do Microempreendedor Individual (DAS-MEI) ou ainda pelo eSocial. Nesse caso,
exclusive o empregado doméstico, o proprio segurado € responsavel pelo
preenchimento do valor de seu salario de contribui¢do, ndo necessariamente o total
de seu rendimento do trabalho. Esse salario de contribui¢do, presente na base de
dados, é apurado pela Dataprev com base no valor recolhido e no codigo de
recolhimento. Portanto, a informagéo sob a variavel “remunera¢ao” disponivel nas
bases de dados é a base de calculo do recolhimento. O mesmo vale para 0s
contribuintes facultativos. Portanto, na base de dados utilizada, ndo ha informacdes
precisas sobre o rendimento do trabalho para quem ndo apresenta vinculo laboral
com um CNPJ. Naturalmente, para os facultativos, seria dificil a aplicacdo do
conceito de TR, por se caracterizarem pela auséncia de renda do trabalho. A
auséncia de informagdes sobre qualquer fonte de renda por parte de facultativos na
base de dados inviabiliza qualquer exercicio de computo de TR para esse grupo.

Em suma, portanto, para empregados e Cl prestadores de servico a CNPJ, a
remuneracdo fornecida pelas bases de dados € a remuneracdo bruta do trabalho, base
da contribuicdo previdenciaria do empregador. Ja para ndo empregados
(contribuintes individuais, MEI e facultativos), a remuneracdo é o salario de
contribuicdo escolhido. Essa heterogeneidade do conceito da varidvel remuneragéo
nas bases do RGPS imp0s desafios para o desenvolvimento deste estudo. Ndo houve
como transpor essa diferenca conceitual entre remuneracGes de empregados e
salérios de contribuicdo de ndo empregados no caso da estimacdo da TR. Assim, de
agora em diante neste texto, para marcar essa diferenca de conceitos, sempre que
houver referéncia a essa varidvel “remuneracdo”, estara grafado como
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remuneragao/salario de contribuicéo.”

Ainda de acordo com a forma de apuragdo da variavel remuneragdo/salario
de contribuicdo, € possivel depreender que, para ndo empregados ou Cl ndo
prestadores de servico a CNPJ, o menor valor possivel para a variavel € o piso
previdenciario, no caso, o piso salarial nacional. Por outro lado, para empregados e
Cl prestadores de servico a CNPJ é possivel que haja contribui¢do previdenciéria
associada a valor inferior ao piso salarial. Isto porque esses podem ter carga horéaria
inferior a carga regulamentar de 40h semanais que esta associada ao piso salarial.
No entanto, infelizmente, na base de dados ndo h& informagdo que permita
identificar esses casos. Assim, optou-se por considerar apenas o0s valores de
remuneracdo/salario de contribuicdo iguais ou superiores ao piso salarial vigente no
més relativo & competéncia da contribuicdo previdenciaria. Para os célculos da TR
no ambito do RGPS, todos os valores inferiores ao piso foram considerados iguais
a média do periodo analisado™.

Os resultados apresentados neste capitulo também ndo refletem os
facultativos, pelos motivos ja apresentados, mas apenas aposentados que, proximo
ao momento da aposentadoria, possuiam remuneracgdo de pelo menos o piso salarial.
Portanto, os resultados que serdo apresentados na sequéncia deste trabalho devem
ser lidos reconhecendo essas limitagGes de escopo.

Por fim, é importante mencionar que todos os valores monetarios da base de
dados foram corrigidos utilizando o indice Nacional de Precos ao Consumidor
(INPC) para reais de dezembro de 2018, garantindo a comparabilidade entre valores
de remuneragéo/salario de contribui¢do correspondentes a diferentes meses.

1 Cabe lembrar que, no caso de Cl ndo vinculado a CNPJ, seu salario de contribuicéo limita-se ao teto
do RGPS, o que ndo ocorre com empregados ou Cl prestadores de servigos a CNPJ. Esse fato por si s6
ja impde limitacBes ao uso dessa varidvel salario de contribui¢cdo/remuneracdo como fonte de
informacéo da renda do trabalho dos segurados.

2 Qutro ponto que cabe esclarecer é que na base de dados do RGPS existem valores nos campos
relativos a remuneracao/salario de contribuicdo que, de fato, podem néo corresponder a remuneragdes
atribuidas com base em algum recolhimento de contribuicgdo previdenciaria. Nesse caso, é possivel que
tenham sido inseridas informacdes de valores para remuneracgao ou salario de contribuicdo erradas ou
apenas para caracterizar vinculo ao regime nas bases, nao correspondendo a eventual recolhimento, o
que poderia explicar a ocorréncia de valores de remuneracdo/salarios de contribui¢do muito reduzidos,
a exemplo de R$ 0,01, pouco provaveis de serem, de fato, remuneracéo ou salario de contribuic&o.
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I1l.  ESTATISTICAS DESCRITIVAS

Do total de 920.472 aposentadorias urbanas concedidas em 2018 e
iniciadas entre janeiro de 2016 e dezembro de 2018, 50,7% foram concedidas a
individuos do sexo masculino. O grupo de espécies de beneficios mais frequente
foi o de aposentadorias por idade (41,6% do total), seguidas pelas aposentadorias
por tempo de contribuicdo (35,9%), totalizando 77,6% de aposentadorias
programadas, contra 22,4% de aposentadorias por incapacidade permanente,
conforme mostra a Tabela 1. As mulheres aposentadas mais frequentemente
recebem aposentadoria por idade (52,1%), enquanto os aposentados, do sexo
masculino, mais frequentemente se aposentam por tempo de contribuicdo
(42,9%).

Tabela 1 — Distribuicio de aposentadorias por grupos de espécie e sexo

) Sexo
Grupo de Espécies ) o Total
masculino feminino
por idade 147.107 16,0% 236.208 25,7% 383.315 41,6%
por tempo de contribuicdo 200.166 21,7% 130.666 14,2% 330.832 35,9%
por incapacidade permanente 119.731 13,0%  86.594  9,4% 206.325 22,4%

Total 467.004 50,7% 453.468 49,3% 920.472 100,0%

Fonte: Suibe. Elaboragdo dos autores.

As aposentadorias programadas (Al e ATC) apresentam valor médio 14,8%
superior as AIP (R$ 1.763,52 contra R$ 1.536,07, a precos de dezembro de 2018).
Os beneficios das ATC possuem valor médio muito superior (R$ 2.327,94) aos das
Al (R$ 1.276,38). Os aposentados do sexo masculino possuem beneficio em média
31,8% superior ao valor médio percebido pelas aposentadas. Entre os que recebem
aposentadoria por idade, o beneficio dos homens é 17,2% superior ao das mulheres,
em média; e, entre os que recebem ATC, 15,9% (ver Tabela 2).

Os beneficios em que houve aplicacdo do FP tém valor em média 27,1%
inferior a média dos que ndo sofreram a aplicacéo do FP entre as ATC (R$ 2.026,17
contra R$ 2.811,25), com maior penalizagao pelo FP entre mulheres (35,8%) do que
entre homens (26,8%). De modo contrario, entre 0s que se aposentaram por idade,
os que tiveram aplicacdo do FP possuem beneficio 86,0% maior (R$ 2.332,20 contra
R$ 1.254,02), novamente com maior vantagem relativa dos beneficios com FP entre
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0s homens (88,4%) do que entre mulheres (56,7%).

Mesmo com alguns poucos casos de informacdo provavelmente equivocada
sobre a idade dos segurados’, é possivel constatar que a média de idade no momento
do inicio da aposentadoria foi de 58,3 anos, sendo 58,5 anos entre homens e 58,0
anos entre mulheres. Essa diferenca entre homens e mulheres cresce no caso de
aposentadorias programadas: 60,1 anos para homens e 58,7 anos para mulheres. Os
homens que se aposentaram por tempo de contribuicdo possuiam em média 56,0
anos no inicio de sua aposentadoria, ja as mulheres, 53,3 anos. Por outro lado, 0s
homens que se aposentaram por idade possuiam 65,7 anos em média no inicio de
sua aposentadoria, contra 61,7 anos das mulheres. Ao contrario do que ocorre entre
as aposentadorias programadas, entre as AlP, a idade média dos homens é inferior
a das mulheres, 54,0 anos contra 55,1 anos, em média.

De acordo com as informacdes disponiveis sobre tempo de contribuicdo para
a previdéncia, os aposentados do sexo masculino, em média, contribuiram ao longo
de 24,5 anos, 5 anos a mais que as do sexo feminino. Essas médias sdo reduzidas
pelo menor tempo de contribuicdo associado as AIP, com média de 10,1 anos e 5,8
anos de contribuicdo para homens e mulheres, respectivamente. Entre as
aposentadorias programadas, o tempo médio de contribuigdo atingiu 26,0 anos, com
29,4 anos entre 0s aposentados do sexo masculino e 22,7 anos entre as do sexo
feminino. Entre as aposentadorias programadas despachadas em 2018, os homens
contribuiram em média por um periodo de tempo 29,6% maior do que as mulheres.

Para diversos beneficios, ndo foi possivel encontrar informacBes sobre
recolhimento a0 RGPS nos ultimos 36 meses antes do inicio da aposentadoria,
méaximo de tempo retroativo que se dispde na base de dados. Assim, para esses, ndo
foi possivel calcular a TR devido a auséncia de informacdo para compor o
denominador do indicador.

Cerca de 74,1% do total das 920.472 aposentadorias analisadas possuem
informacdes sobre remuneracdo/salario de contribuicdo para, pelo menos, um dos

3 Nota-se a ocorréncia de poucos casos de idades (calculadas a partir da data de nascimento informada
e da DIB) e quantidade de anos de contribuigdo ndo plausiveis, ou seja, inferiores aos esperados, dadas
as regras vigentes para obtencao de aposentadoria do RGPS. No entanto, para o calculo da TR decidiu-
se nao excluir esses beneficios, ndo sendo feito nenhum tipo de ajuste ou imputacgao dessas variaveis.
Isto porque essas variaveis ndo sdo utilizadas para o computo do indicador e ndo ha motivo para se
suspeitar de erros na informagao de rendimentos e valor de beneficio associados a erros na informagéao
de data de nascimento ou tempo de contribuicdo. Quando se analisa a TR segundo o tempo de
contribuicdo ou a idade dos aposentados, faz-se identificacdo e exclusdo das informacgdes nao
plausiveis, conforme explicado adiante.
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36 meses anteriores ao inicio da aposentadoria. Assim, para esse subgrupo de
681.728 aposentadorias, foi possivel calcular a TR. No entanto, as propor¢oes de
grupos de espécie de aposentadoria e sexo ficaram diferentes das proporcdes
originais da populacdo inicial de aposentadorias. Houve uma leve
sobrerrepresentacdo de aposentadas do sexo feminino, e houve uma expressiva
sobrerrepresentacdo de ATC em detrimento de Al e, marcadamente, de AIP.
Enquanto 86,1% do total de ATC tiveram TR computada, apenas 70,7% das Al e
61,0% das AIP tiveram computados o indicador.

Além dessa questdo referente a representatividade, é preciso destacar que 0s
valores médios e os momentos das distribuicbes dos valores dos beneficios
recebidos sdo estatisticamente diferentes’ entre a subpopulacdo para a qual foi
possivel estimar a TR e a populagdo de aposentados objeto deste estudo. Para a
maior parte dos grupos analisados e para boa parte dos momentos de suas
distribuicdes da varidvel valor do beneficio, ha diferencas estatisticamente
significativas entre a subpopulacdo utilizada para calcular a TR e o total de
beneficios que se pretende analisar. Os valores dos beneficios médios sdo maiores
para a subpopulacéo que possui TR do que para o total dos beneficios, considerando
quaisquer grupos de espécie de beneficios e sexo. Na subpopulacdo com TR
calculada, o beneficio médio é 3,6% superior ao beneficio médio do total dos
beneficios. A diferenca se mostra maior para 0s aposentados do sexo masculino,
5,0%, contra 2,8% das aposentadas. Mas as maiores divergéncias no que diz respeito
ao valor médio do beneficio entre a subpopulacdo com TR e a populacdo total
ocorrem na mediana e nos percentis superiores.

7 Testes t de igualdade de valores para médias e momentos da distribuicdo permitiram rejeitar as
hipéteses nulas de igualdade dos valores da populacdo de aposentadorias e da subpopulagéo que teve
a TR calculada, a 1% de significancia. Os testes ndo sdo apresentados aqui, mas podem ser solicitados
aos autores.
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Tabela 2 — Estatisticas da distribui¢do do valor do beneficio
constantes de dezembro de 2018)

por grupo de espécies e sexo do aposentado (R$ - valores

Grupo de beneficios N média  DP  minimo pl p5 p10 p25 p50 p75 p90 p95 p99  méaximo
Programadas 714.147 1.763,52 1.160,58 929,03 951,65 956,76 959,63 975,78 1.141,60 2.181,37 3.542,93 4.572,00 5.380,69 5.826,26
masculino 347.273 2.012,84 1.239,40 929,03 952,95 959,63 962,03 982,04 1.531,58 2.677,96 3.883,63 4.924,10 5.388,65 5.826,26
feminino 366.874 1.527,52 1.026,32 929,03 942,20 955,34 959,63 971,69 982,72 1.615,06 2.969,23 4.084,88 5.358,25 5.826,26
por idade 383.315 1.276,38 716,43 929,03 952,95 954,00 956,76 969,17 982,04 1.193,28 2.004,13 2.829,03 4.661,74 5.826,26
Masculino 147.107 1.403,12 840,18 929,03 952,95 955,34 959,63 971,69 982,72 1.469,87 2.419,27 3.298,43 4.969,93 5.826,26
Feminino 236.208 1.197,44 614,07 929,03 946,63 954,00 956,76 962,03 979,98 1.047,83 1.679,52 2.423,12 4.314,17 5.826,26
por tempo de contribuicho ~ 330.832 2.327,94 1.311,23 929,03 946,63 962,03 976,56 1.194,05 1.956,55 3.123,61 4.475,66 5.254,61 5.39538 5.826,26
Masculino 200.166 2.460,94 1.293,16 929,03 946,63 973,44 982,71 1.380,12 2.144,50 3.288,03 4.533,65 5.278,28 5.397,31 5.826,26
com fator previdencidrio  135.790 2.201,71 1.108,37 929,03 936,21 969,17 978,80 1.250,77 1.935,03 2.990,07 3.699,02 4.155,68 5.363,26 5.826,26
Feminino 130.666 2.124,20 1.31256 929,03 942,20 959,63 971,69 984,49 1.640,67 2.802,56 4.394,35 5.210,72 5.391,95 5.826,26
com fator previdenciério ~ 67.875 1.674,99 916,97 929,03 932,57 959,63 962,03 978,22 1.248,70 2.188,69 2.988,36 3.334,60 5.113,44 5.826,26
Por incapacidade permanente  206.325 1.536,07 875,14 929,03 933,31 95591 959,63 978,22 1.148,48 1.738,14 2.673,93 3.488,21 5.036,76 5.826,26
masculino 119.731 1.742,70 952,48 929,03 946,63 959,63 969,17 996,13 1.411,65 2.078,12 3.051,59 3.873,53 5.167,58 5.826,26
feminino 86.594 1.250,36 655,56 929,03 930,99 954,00 956,76 971,69 982,04 1.216,56 1.786,32 2.506,88 4.592,34 5.826,26
Total 920.472 1.712,54 1.107,11 929,03 942,20 956,76 959,63 975,78 1.14398 2.05555 3.378,37 4.348,31 5.375,32 5.826,26
masculino 467.004 1.943,58 1.178,47 929,03 952,95 959,63 962,03 982,71 1.488,98 2.495,36 3.718,74 4.686,50 5.384,33 5.826,26
feminino 453.468 1.47459 972,69 929,03 936,21 955,34 959,63 971,69 982,72 1.49545 2.786,40 3.835,38 5.337,59 5.826,26

Fonte: Suibe. Elaboracédo dos autores.
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Para recuperar a representatividade da populacdo total de aposentadorias
deste estudo, seria necessario estimar pesos apropriados para cada unidade da
subpopulacédo para a qual foi possivel calcular a TR. O maior desafio da presente
base de dados é que ha poucas informacGes a respeito das caracteristicas dos
aposentados que poderiam ser utilizadas para estimar a probabilidade de se ndo ter
o indicador calculado por auséncia de remuneracdo/salario de contribuicdo. Dito de
outra forma, ha poucas variaveis a se incluir no modelo de sele¢do em caracteristicas
observaveis na base de dados. Para cada um de seis estratos, definidos a partir dos
trés grupos de espécie de beneficios e dos dois sexos dos aposentados, considerando
a idade no momento do inicio do beneficio, forma de concessdo do beneficio (se
administrativa, judicial ou outra), a forma de vinculo e o valor do beneficio de
aposentadoria™, foi estimado modelo que explicasse a probabilidade de se ter o
indicador TR calculado. Com base na probabilidade estimada a partir desse modelo,
foi calculado o peso, seguindo o conceito de inverse probability weighting (IPW)’,
gue garante pesos relativamente maiores para unidades (aposentadorias) mais
parecidas com as que ndo tiveram a TR calculada devido & auséncia de informagao
sobre contribuigdes/salarios de contribuicdo no periodo definido como base para
apurar rendimentos pré-aposentadoria. Isso feito, com um modelo que explica bem
a selecdo, seria possivel recuperar, com a aplicagao dos pesos, a representatividade
da populagdo. Apesar de o método aplicado e aqui descrito ter sido capaz de
aproximar as distribui¢des do valor do beneficio da aposentadoria e de outras
variaveis observadas para alguns grupos da populacdo de interesse, um problema
detectado foi que, a partir das variaveis presentes na base de dados, ndo foi possivel
obter boa capacidade explicativa da ndo existéncia de informacdo para
remuneracado/salario de contribuicdo dos segurados. De todo modo, aplicando os
pesos estimados, as estimativas pontuais do indicador mudam significativamente,
mas os resultados qualitativamente ndo mudam.

75 Unicas variaveis presentes na base do SUIBE que caracterizam todas as aposentadorias.
76 Para recuperar as observacBes sem informacdo sobre remuneragio/salario de contribuicéo,

utilizou=se o seguinte peso: Peso; = I;{ndo possui TR) + (1 — I;{ndo possui TR}) %, onde

I;{ndo possui TR} é funcéo indicadora que assume valor 1 se i ndo tiver a TR calculada, e 0 em caso
contrério; e Pr, é a probabilidade estimada de se ter TR calculada. Assim, cada aposentadoria com
informacdo do indicador representou a si mesma e por meio do peso calculado, as demais, sem o
indicador calculado. E possivel perceber que, para as aposentadorias que possuem TR, quanto maior a
probabilidade estimada (maior semelhanga com 0s que ndo tem TR no que tange as variaveis
observadas), segundo 0 modelo de selegdo, maior é seu peso na construgéo do estimador da TR (maior
semelhanca com quem néo tem TR).
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Na literatura, ¢ mais frequente o uso dos 12 Gltimos meses antes da
aposentadoria como periodo de referéncia para apuracdo dos rendimentos pré-
aposentadoria. O célculo da TR utilizando os 12 meses imediatamente anteriores ao
inicio da aposentadoria s6 pode ser feito para 559.842 aposentadorias,
correspondendo a 60,8% da populagéo total de aposentadorias, 13,7 p.p. inferiores
a proporcao que teve TR calculada usando 36 meses. Neste artigo, optou-se por
apresentar o indicador utilizando como referéncia os 36 meses imediatamente
anteriores a aposentadoria, porque se perde menos aposentadorias e evita-se piora
na representatividade da populacdo de interesse por meio da amostra, conforme
indica a Tabela 3. Como destaque, aponta-se o grande atrito entre as aposentadorias
por incapacidade permanente caso a opgdo fosse pelo periodo mais curto, de 12
meses antes da aposentadoria, em que apenas 38,2% das aposentadorias teriam TR
calculada’.

Tabela 3 — Total de aposentadorias e subpopulacdo de aposentadorias que
tiveram TR calculada por grupos de espécie de aposentadorias e sexo do
aposentado

%Total das! com TR (36 meses) com TR (12 meses)

Grupo de Espécies e sexo | aposenta

Cdorias | Quant 098 - quang %602

| populagéo populagéo
por idade 383.315 271.015 70,7% 218.977 57,1%
masculino 147.107  91.641 62,3% 68.389  46,5%
feminino 236.208 179.374  75,9% 150.588 63,8%
por tempo de contribuicdo 330.832 284.820 86,1% 262.127  79,2%
masculino 200.166 171.623 85,7% 158.351  79,1%
feminino 130.666 113.197 86,6% 103.776  79,4%
por incapacidade permanente 206.325 125.893 61,0% 78.738  38,2%
masculino 119.731  72.479 60,5% 43.529 36,4%
feminino 86.594 53.414 61,7% 35.209 40,7%
Total 920.472 681.728 74,1% 559.842  60,8%
masculino 467.004 335.743 71,9% 270.269 57,9%
feminino 453.468 345.985 76,3% 289.573  63,9%

Fonte: Suibe. Elaboragéo dos autores.

7 Importante notar que as duas variantes do indicador, usando os 12 meses ou os 36 meses
imediatamente anteriores ao inicio da aposentadoria, apresentam elevada correlagdo, de 0,8554.
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A fim de se evitar que casos atipicos pudessem afetar os resultados do estudo,
foi necessario detectar observagdes com valores discrepantes ou outliers. Para
deteccdo de outliers sdo frequentemente utilizados métodos baseados em medidas
de distancia, clustering e métodos espaciais. No &mbito da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD Continua), o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) definiu procedimento geral para casos em que a resposta de
rendimento fosse considerada outlier, procedimento esse aplicado mensalmente nas
bases de dados daquela pesquisa’®. Como o indicador objeto desta analise é baseado
em rendimentos e se quer identificar valores discrepantes desses rendimentos,
optou-se por utilizar método semelhante ao usado rotineiramente pelo 6rgéao oficial
de estatisticas.

Apos a exclusdo da base de dados de observacBes com provaveis erros,
conforme relatado anteriormente, adotou-se 0 método utilizado pelo IBGE para
deteccdo de observacBes com valores extremos (ndo necessariamente erros de
registro), correspondendo a média mais seis vezes o desvio padrdo dos rendimentos
em escala logaritmica. Para o rendimento médio dos 36 meses antes da
aposentadoria o valor correspondeu a R$ 161.638,80. O IBGE, ap6s identificados
os valores discrepantes, imputa o maior valor observado entre as observac@es nao
extremas a essas que foram identificadas como outliers, de modo a ndo perder
informacdo. O mesmo procedimento foi adotado neste trabalho.

Posteriormente, para garantir que casos atipicos ndo afetassem os resultados
do estudo, adotou-se um método baseado em medida de distancia, a rotina ‘BACON:
blocked adaptive computationally efficient outlier nominators’ para detec¢do de
outliers (BILLOR et al., 2000). Optou-se por adotar a rotina de deteccao de outliers
com o percentil limite de 5%, para cada um dos seis grupos de aposentadorias
caracterizado pela interagdo entre o grupo de espécies de aposentadoria e 0 sexo do
aposentado, incluindo-se apenas as variaveis diretamente relacionadas ao calculo do
indicador: remuneracdo/salario de contribuicdo médio antes da aposentadoria; e TR
do individuo. A rotina identificou 14.587 casos como outliers, correspondendo a
2,6% do total das aposentadorias.

Para a andlise da equidade da politica previdenciaria, objetivo ultimo deste

8 Nota técnica a respeito pode ser obtida no seguinte atalho:
https://ftp.ibge.gov.br/Trabalho_e_Rendimento/Pesquisa_Nacional_por_Amostra_de_Domicilios_co
ntinua/Nota_Tecnica/Nota_Tecnica_Revisao_da_serie_de rendimentos_do_trabalho_da PNAD Co
ntinua.pdf. Acesso em 27 de maio de 2021.
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capitulo, comparam-se as TR de individuos de diferentes caracteristicas
socioeconémicas. Optou-se por segmentar os aposentados em quartos de acordo
com seus rendimentos mensais médios anteriores a aposentadoria.

A partir da subamostra sem as observacdes classificadas como outliers,
dividiram-se o0s aposentados com base no rendimento médio apurado por meio das
remuneragdes/salarios de contribuicdo dos 36 meses™ anteriores ao inicio da
aposentadoria. A Tabela 4 mostra os rendimentos médios de cada um desses estratos
socioecondmicos e a distribuicdo entre grupos de espécies de beneficios e sexo do
segurado.

Importante relembrar que, devido a limitacdo da base de dados ja explicada
em se¢do anterior, a analise apresentada neste capitulo s6 contempla segurados que
possuem pelo menos um salario minimo de remuneracao/salario de contribuigéo.
Assim, obviamente, parte da cauda inferior da distribuicdo de rendimentos da
populacdo de aposentados, de individuos que possuem rendimentos inferiores ao
piso salarial nacional, ndo esta incorporada no presente estudo. Houve também certo
grau de sub-representacdo da cauda superior da distribuicdo populacional devido a
aplicacdo do método de detecc¢do de outliers, gerando maximo de rendimento médio
mensal de quase R$ 27 mil.

A partir dos dados da Tabela 4, pode-se constatar a maior concentracao de
mulheres nos quartos inferiores da distribuicdo de rendimentos médios. Entre os
integrantes do 1° quarto de distribuicdo (menores rendimentos), no que diz respeito
a aposentadorias programadas, aposentadas correspondem a 70,6%, enquanto, no 4°
quarto da distribuicdo (maiores rendimentos), correspondem a 39,2%. Quanto as
AIP, 0 mesmo fendmeno ocorre, com as mulheres, representando 56,6% dos
aposentados por incapacidade permanente no 1° quarto e 30,1% no 4° quarto da
distribuicdo de rendimentos.

Os aposentados com maiores rendimentos meédios antes da aposentadoria
tendem a se aposentar mais frequentemente por meio das aposentadorias
programadas, com destaque para as ATC. As aposentadorias programadas
correspondem a 76,6% do total do 1° quarto e a 90,9% do total do 4° quarto da
distribuicdo de rendimentos médios. E as ATC, por sua vez, representam 13,4% e
73,4% do total de cada um dos quartos, respectivamente.

7 A classificacdo usando os 12 Gltimos meses antes da aposentadoria fica bastante semelhante a essa
com 36 Ultimos meses. A correlagdo entre as duas classificagdes ficou em 0,9156.
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Tabela 4 — Distribui¢do por quarto de rendimento médio nos 36 meses antes da
aposentadoria (em reais de dezembro de 2018)

Rendimento médio antes da

Quarto de Grupo Espécie  Sexo  Freq. aposentadoria - 36 meses
rendimento . L "
média  minimo  maximo
Masc. 37.341 959,13 886,65 1.047,74
Programadas
Fem.  89.719 960,25 886,65 1.047,73
Al Masc. 26.307 958,05 886,65 1.047,73
10 Fem. 78.548 959,58 886,65 1.047,73
ATC Masc. 11.034 961,71 886,65 1.047,74
Fem.  11.171 964,99 886,65 1.047,67
Invalidez Masc. 16.878 959,11 886,65 1.047,70
I Fem. 22016 95603 886,65 1047,69
Masc. 49.606 1.353,22 1.047,74 1.635,98
Programadas
Fem.  77.633 1.307,19 1.047,75 1.635,98
Al Masc. 24.597 1.334,12 1.047,75 1.635,98
20 Fem. 52.039 1.292,44 1.047,75 1.635,94
ATC Masc. 25.009 1.372,01 1.047,74 1.635,98
Fem.  25.594 1.337,18 1.047,80 1.635,98
Invalidez Masc. 22511 1.330,49 1.047,79 1.635,98
e Fem. 16204 1292,93 1047,75 163576
Masc. 77.530 2.156,29 1.635,99 2.849,82
Programadas
Fem.  58.496 2.115,53 1.635,98 2.849,77
Al Masc. 24.497 2.093,98 1.635,99 2.849,78
g0 Fem.  28.186 2.076,15 1.635,98 2.849,77
ATC Masc. 53.033 2.185,06 1.635,99 2.849,82
Fem.  30.310 2.152,15 1.636,01 2.849,76
Invalidez Masc. 20.823 2.103,27 1.635,98 2.849,71
S Fem. 9106 208383 163604 284974
Masc. 91.725 6.345,65 2.849,83 26.873,90
Programadas
Fem.  59.112 5.567,70 2.849,87 21.265,38
Al Masc. 13.555 4.661,09 2.849,98 10.231,84
40 Fem.  15.553 4.301,85 2.849,87 7.500,30
ATC Masc. 78.170 6.637,76 2.849,83 26.873,90
Fem.  43.559 6.019,68 2.850,00 21.265,38
Invalidez Masc. 10.569 4.396,63 2.849,84 9.485,78

Fem. 4.548 4.156,74 2.849,84 7.196,53

Fonte: elaboragdo prépria, a partir do Suibe e bases de dados geradas pela Dataprev para elaboracao
do AEPS.
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IV. RESULTADOS

De forma sucinta, o indicador calculado compara o valor do beneficio com a
renda pré-aposentadoria, no presente estudo, bruta. Para cada aposentado i que se
aposentou no momento T, calcula-se a TR da seguinte forma:

Bir+
e @
[ZZ:T}—n Rit]

n

TRiT* =

onde: B;r+ € o valor do beneficio atribuido ao aposentado quando se aposentou
(momento T*); R;; € o rendimento do trabalho do segurado i no momento t, com
t <T*;, e n éonamero de meses referente ao periodo de apuragdo do rendimento
médio do segurado.

Depois, agregam-se as TR individuais, e encontra-se o indicador médio para
0 grupo de interesse:

Yio1 TRir (2)

TR =
I

onde: I é a quantidade de aposentados.

Inicialmente apresentam-se os resultados gerais das TR antes (“amostra”) e
apos a extragdo de observagGes consideradas discrepantes (“amostra sem outliers™).
A retirada de outliers, no geral, tem o efeito de reduzir os valores calculados do
indicador. A TR estimada para os aposentados pelo RGPS de 2018 ficou em 86,0%.
Os homens possuem TR média mais elevada do que as mulheres, com 87,5% versus
84,6% para as mulheres (Grafico 1). A retirada de outliers ndo mudou a relacdo das
TR entre 0s Sexos.
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Grafico 1 — Taxa de Reposic¢do das aposentadorias do RGPS, com e sem outliers

92%
90,2%
90%
88,5%
87,5%
88% 86,8%
86,0%
86%
84,6%
84%
82%
80%
amostra (N=681.728) amostra sem outliers (N=663.817)

TR 36 meses
® Masculino = Feminino = Total
Notas: (1) Taxa de reposi¢do bruta; remuneracéo antes da aposentadoria estimada pela média nos 36
meses que antecedem a aposentadoria. (2) As competéncias (meses) em que 0s registros de valores de
remuneragao/salarios de contribuigdo se mostraram inferiores ao minimo receberam imputacéo da

média dos valores referentes ao periodo de referéncia. (3) Outliers identificados e excluidos de acordo
com metodologia utilizada pelo IBGE na PNADC e Bacon (5%).

Fonte: elaboracéo propria, a partir do Suibe e bases de dados geradas pela Dataprev para elaboracdo
do AEPS.

Os Gréficos 2 (A-C) ilustram as TR para os diferentes grupos de espécies de
aposentadoria, bem como para os segurados dos dois sexos. E possivel verificar que
as AP séo as que possuem maior TR, 98,0%, seguidas das por idade (86,1%) e, por
fim, pelas por tempo de contribuicdo (80,6%).

Para as aposentadorias programadas (Gréafico 2A), o indicador quase nao
aponta diferencas entre homens e mulheres, inclusive havendo TR levemente
superior para mulheres ap6s o tratamento e exclusao de outliers (83,1% para homens
e 83,5% para mulheres). Ja nas AIP (Gréfico 2C), é possivel observar a diferenca
existente no indicador entre homens e mulheres, em favor dos primeiros, que se
percebeu no total das aposentadorias (ilustrado no Grafico 1).

O Gréfico 2B separa o indicador das aposentadorias programadas para 0s
grupos de Al e de ATC. Vé-se que as TR de Al praticamente ndo diferem entre
aposentados do sexo masculino e feminino. As TR de Al sdo as que possuem menor
dispersdo entre os segurados (ver Tabela 5). J& entre as ATC, as TR de homens séo
superiores as de mulheres, 81,7% contra 79,0%.
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Gréfico 2A — Taxa de Reposicao das aposentadorias programadas - com e sem
outliers
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B — Taxa de Reposigdo das ATC e Al - com e sem outliers
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C — Taxa de Reposicdo das AIP - com e sem outliers
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TR 36 meses

® Masculino = Feminino = Total

Notas: (1) TR bruta; remuneragdo antes da aposentadoria estimada pela média nos 36 meses que
antecedem a aposentadoria. (2) As competéncias (meses) em que 0s registros de valores de
remuneracao/salarios de contribuicdo se mostraram inferiores ao minimo receberam imputagdo da
média dos valores referentes ao periodo de referéncia. (3) Outliers identificados e excluidos de acordo
com metodologia utilizada pelo IBGE na PNADC e Bacon (5%).

Fonte: elaboracéo propria, a partir do Suibe e bases de dados geradas pela Dataprev para elaboragéo
do AEPS.

A Tabela 5 apresenta algumas estatisticas da distribuicdo da TR para 0s
diferentes grupos de espécie de aposentadoria e sexo do segurado. Entre as ATC, ha
discriminacdo das que foram concedidas sob incidéncia do FP. Nesse caso, as TR
sdo bastante inferiores aquelas em que ndo houve incidéncia do FP, bem como em
relacdo as outras espécies de aposentadoria. Enquanto a TR média das ATC ficou
em 80,6%, com 81,7% para o sexo masculino e 79,0% para o sexo feminino, a
incidéncia do FP fez a TR cair para 74,6% no caso de homens e 68,2% no caso de
mulheres.

Uma dimensdo interessante de analise é a idade em que se obtém a
aposentadoria e sua influéncia sobre a magnitude da TR. O Gréfico 3 apresenta a
evolucdo da TR ao longo das idades em que os trabalhadores se aposentaram. E
possivel ver que, no caso das Al, para qualquer idade de inicio da aposentadoria, as
mulheres obtém reposicdes superiores as dos homens, ilustrado pelo fato de a linha
continua vermelha (Al de mulheres) estar sempre acima da linha continua azul (Al
de homens) em qualquer idade de inicio da aposentadoria. Assim, para cada coorte
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de nascimento, a TR das mulheres, no caso das Al, é superior a dos homens dessa
mesma coorte. Ja para o caso das ATC, ha algumas coortes de nascimento em que
mulheres conseguiram repor mais o0 rendimento anterior a aposentadoria, entre 0s
50 e os 58 anos de idade, e outras em gue homens obtiveram maior TR em média
do que as mulheres de sua respectiva coorte de nascimento, abaixo dos 50 anos de
idade e acima dos 58 e até os 65 anos de idade. Dentre os individuos com
aposentadorias programadas, os aposentados do sexo masculino que se aposentaram
por tempo de contribuicdo entre os 60 e os 65 anos de idade foram 0s que mais
repuseram renda com o beneficio da aposentadoria, com TR acima de 100%.
Importante lembrar que entre as ATC encontram-se as aposentadorias especiais, dai
0 motivo da ocorréncia de aposentadorias com idades e tempo de contribuigdo
reduzidos.

Em termos gerais, conforme ilustrado no Grafico 4, quanto maior o periodo
contributivo do segurado que se aposenta por idade, mais elevada tende a ser a TR.
No caso dos segurados do sexo masculino, a TR sobe de 78,1% para quem
contribuiu por 18 anos até 104,8% para quem contribuiu por 35 anos. No caso das
aposentadas, essa evolucdo ascendente € menos pronunciada, inclusive cai em
alguns trechos, mas sobe de 82,9% para Al com 18 anos de contribuigéo para 92,3%
com 29 anos de contribuicdo. No caso das ATC de mulheres, também se observa
tendéncia ascendente da TR a medida em que cresce o tempo de contribuicdo,
partindo de 67,7% com 25 anos de contribuicéo e atingindo 85,3% com 35 anos de
contribuigdo. Para as ATC de homens h& uma tendéncia de queda da TR com o
crescimento do periodo contributivo entre 25 e 30 anos de contribuicéo, de 85,6% a
74,9%, e tendéncia de crescimento a partir dos 30 anos de contribuigdo, retornando
aos 85,5% quando se tem 41 anos de contribuicéo.

A partir da distribuicdo dos aposentados em quartos ordenados pelo valor
médio do rendimento pré-aposentadoria, quando se compara as TR desses quartos,
constata-se a progressividade ex-post do desenho das aposentadorias do RGPS. A
Tabela 6 mostra que a TR dos segurados que se localizavam no 1° quarto, de menor
rendimento antes da aposentadoria, ficou em 114,4%, quase 20 p.p. acima da TR
dos aposentados do 2° quarto da distribuicdo que, por sua vez, tem indicador 16,2
p.p. maior que o do quarto seguinte, com 78,4% da renda pré-aposentadoria reposta.
Por fim, o quarto superior, dos individuos de maior renda enquanto trabalhavam, foi
capaz de repor apenas 56,7% de sua renda, menos da metade da reposi¢do obtida
pelos de menor renda.
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Tabela 5 — Estatisticas da distribuicdo da Taxa de Reposi¢cdo por grupo de
espécie de beneficio e sexo do aposentado

Grupo de beneficios N média DP minimo p25 p50 p75  méaximo
Programadas 541162 833% 39,0%  36%  589%  80,9%  100,9%  3552%
masculino 256.202 831%  447%  36%  558% 763% 100,1% 355,2%
feminino 284960 835% 33,1%  4,8%  624%  84,9% 101,2% 317,0%
por idade 263282 86,1% 293%  92%  686% 907% 1024% 281,7%
Masculino 88.956 858% 357%  9,2%  638% 857% 102,4% 281,7%
Feminino 174326 86,3%  254% 125%  712%  934% 102,4% 211,0%
por tempo de contribuiio 277.880 80,6%  462%  3,6%  527% 719%  953%  3552%
Masculino 167.246 81,7%  48,7% 3,6% 53,0%  71,4%  95,6%  355,2%
com fator previdencidrio 117.314  746% 447%  3,6%  498% 647%  86,3%  3552%
Feminino 110634  790%  42,1%  4,8%  522%  72,7%  94,9%  317,0%
com fator previdenciario 60.154 682% 359%  4,8%  457% 61,1%  82,9%  317,0%

Por incapacidade permanente 122655 980%  434% 102%  762%  97,4%  106,2%  386,9%
masculino 70.781 1035% 50,1% 10,2% 77,1% 97,3% 1147% 386,9%
feminino 51.874  905% 30,7% 13,0%  T748%  97,4% 103,8% 247,3%
Total 663.817 86,0%  40,3% 3,6% 61,1%  84,3% 102,3% 386,9%
masculino 326983 875% 467%  36%  588%  81,3% 102,6% 386,9%
feminino 336.834 846% 329%  48%  638% 87,0% 102,0% 317,0%

Notas: (1) TR bruta; remuneragdo antes da aposentadoria estimada pela média nos 36 meses que
antecedem a aposentadoria. (2) As competéncias (meses) em que o0s registros de valores de
remuneragdo/salarios de contribuigdo se mostraram inferiores ao minimo receberam imputacéo da
média dos valores referentes ao periodo de referéncia. (3) Outliers identificados e excluidos de acordo
com metodologia utilizada pelo IBGE na PNADC e Bacon (5%). Resultados sdo qualitativamente
robustos mesmo sem essa excluséo.
Fonte: elaborag8o prépria, a partir do Suibe e bases de dados geradas pela Dataprev para elaboragdo

do AEPS.
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Gréfico 3 — Taxa de Reposicdo de aposentadorias por idade e tempo de
contribuicdo e sexo do segurado para diferentes idades
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Notas: (1) como havia alguns registros ndo plausiveis de idades (obtidas a partir da data da
aposentadoria e do nascimento do segurado), nesta analise foram utilizadas as aposentadorias com
idades condizentes com as regras do RGPS e com quantitativos que reduzam a volatilidade decorrente
de pequena amostra. (2) TR bruta; remuneragdo antes da aposentadoria estimada pela média nos 36
meses que antecedem a aposentadoria. (3) As competéncias (meses) em que 0s registros de valores de
remuneracao/salarios de contribuicdo se mostraram inferiores ao minimo receberam imputacdo da
média dos valores referentes ao periodo de referéncia. (4) Outliers identificados e excluidos de acordo
com metodologia utilizada pelo IBGE na PNADC e Bacon (5%). Resultados sdo qualitativamente
robustos mesmo sem essa excluséo.

Fonte: elaboracédo propria, a partir do Suibe e bases de dados geradas pela Dataprev para elaboracéo
do AEPS.
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Gréfico 4 — Taxa de Reposicdo de aposentadorias por idade e tempo de
contribuicédo e sexo do segurado segundo quantidade de anos de contribuicao a
previdéncia
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Notas: (1) como havia alguns registros ndo plausiveis de tempo de contribuicdo, nesta analise foram
retiradas 1% das observacBes nas extremidades das distribuicGes de tempo de contribuicdo. Ao se
retirar esses 2% das observagOes, os periodos contributivos se tornaram bastante plausiveis
considerando as regras do RGPS. No caso das ATC para o sexo feminino, foram descartados os tempos
de contribuicdo inferiores a 25 anos devido a quantidade reduzida de casos que fez com que os valores
oscilassem demasiadamente. (2) TR bruta; remuneragéo antes da aposentadoria estimada pela média
nos 36 meses que antecedem a aposentadoria. (3) As competéncias (meses) em que 0s registros de
valores de remuneracgdo/salarios de contribuicdo se mostraram inferiores ao minimo receberam
imputacdo da média dos valores referentes ao periodo de referéncia. (4) Outliers identificados e
excluidos de acordo com metodologia utilizada pelo IBGE na PNADC e Bacon (5%). Resultados sdo
qualitativamente robustos mesmo sem essa excluséo.

Fonte: elaboracédo propria, a partir do Suibe e bases de dados geradas pela Dataprev para elaboragéo
do AEPS.

175



Adequacdo e Equidade na Politica Previdenciaria: indicadores para o Brasil

Tabela 6 — Taxa de Reposicdo do RGPS por quarto da distribuicdo de
rendimentos pré-aposentadoria, grupo de espécie de aposentadoria e sexo do
segurado

Quarto Sexo Programa Al ATC ATC com Incapacidade Total
das fator permanente

Masculino 126,8% 111,4% | 168,8% 157,8%  1352%  129,4%
1°  Feminino 107,0% 103,9%  129,0% 1209%  107,8%  107,2%
Total  112,8% 1058% | 146,1% 140.8%  119,7%  1144%
Masculino 100,2%  89,5%  110,7% 102,3%  111,3%  103,7%

2° Feminino  86,9% 83,1% 94,6% 84,3% 91,3% 87,6%
Total 92,1% 851%  102,6%  94,2% 103,0% 94,6%
Masculino  81,2% 72,9% 85,0% 76,3% 90,2% 83,1%

3° Feminino  71,9% 64,6% 78,7% 63,6% 69,3% 71,5%
Total 77,2% 68,4% 82,7% 72,4% 83,8% 78,4%
Masculino.  57,8% 52,7% 58,6% 53,6% 62,6% 58,3%

40 Feminino | 54,8% 47,9% 57,3% 47,1% 46,3% 54,2%
Total 56,6% 50,2% 58,2% 51,7% 57,7% 56,7%
Masculino  83,1% 85,8% 81,7% 74,6% 103,5% 87,5%

Total  Feminino 83,5% 86,3% 79,0% 68,2% 90,5% 87,5%
Total 83,3% 86,1% 80,6% 72,4% 98,0% 86,0%

Notas: (1) formatacdo condicional, quanto menor o indicador, mais avermelhada a célula, e quanto
maior o indicador, mais azulada a célula. (2) TR bruta; remuneracdo antes da aposentadoria estimada
pela média nos 36 meses que antecedem a aposentadoria. (3) As competéncias (meses) em que 0S
registros de valores de remuneragdo/salarios de contribuicdo se mostraram inferiores ao minimo
receberam imputagdo da média dos valores referentes aos 36 meses anteriores a aposentadoria. (4)
Outliers identificados e excluidos de acordo com metodologia utilizada pelo IBGE na PNADC e Bacon
(5%). Resultados sdo qualitativamente robustos mesmo sem essa exclus&o.

Fonte: elaboragdo prépria, a partir do Suibe e bases de dados geradas pela Dataprev para elaboracao
do AEPS.

Constata-se que para todos 0s grupos de espécie de aposentadoria, quanto
mais elevada a posicdo na distribuicdo de rendimentos pré-aposentadoria, menor a
TR, ou seja, menor proporcdo da renda do trabalho é reposta ap6s a aposentadoria,
com o beneficio do RGPS.

O menor nivel de reposicdo verificado foi de mulheres situadas no quarto
superior da distribuicdo e que se aposentaram por incapacidade permanente, com
TR de 46,3%, seguido das mulheres que se aposentaram por tempo de contribuicdo
e tiveram valores menores do beneficio devido a aplicacdo do FP nas aposentadorias
(TR de 47,1%). Entre os aposentados do quarto mais elevado, 0s que conseguiram
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repor maior parte da renda anterior a aposentadoria foram os homens que se
aposentaram por tempo de contribuicdo, 58,6%. J& entre os segurados de menor
rendimento do trabalho, também os com maior nivel de reposicdo de renda foram
0s homens que se aposentaram por tempo de contribuicdo, com 163,3% de
reposic¢do. Por outro lado, os do 1° quarto com menor TR foram as mulheres que se
aposentaram por idade, 103,9%. Mesmo assim conseguiram um beneficio superior
ao rendimento médio do trabalho nos 3 anos que antecederam sua aposentadoria.

Outra dimensdo de interesse para investigar a equidade do RGPS ¢ a
escolaridade dos segurados. Essa investigacdo é relevante porque a escolaridade é
importante determinante da renda do trabalho e reflete, em algum grau, diferencas
de oportunidade no periodo de formacgdo. No entanto, ha problemas na informacgéo
sobre escolaridade dos aposentados na base de dados. Ndo ha informacdo sobre
escolaridade para 14% dos aposentados que tiveram TR calculada e néo se sabe ao
certo o grau de qualidade dessa informacdo. Mesmo assim, apresenta-se também
uma analise de equidade com base na escolaridade do aposentado.

Os aposentados foram divididos em quatro grupos conforme seu grau de
instrugdo informado na base de dados do Suibe, quais sejam: (i) sem instrucéo ou
gue tenham cursado o Ensino Fundamental (EF) sem o concluir; (ii) com Ensino
Fundamental completo ou Ensino Médio (EM) incompleto; (iii) com Ensino Médio
completo; e (iv) com Ensino Superior (ES) completo ou incompleto. A Tabela 7
apresenta como resultado as TR para cada grupo de espécie de aposentadoria e sexo
dos aposentados segundo sua escolarizagdo. Nesse caso, mesmo que a TR caia a
medida em que se eleva a escolaridade do segurado, as diferencas entre as TR dos
diferentes grupos segundo a escolaridade sdo bem menores do que entre 0s grupos
de rendimentos. A TR dos aposentados que ndo possuem o EF ficou em 86,1%, para
0 grupo que possui EF, mas ndo concluiu 0 EM, a TR é um pouco inferior, 84,3%.
J& os aposentados que concluiram o EM conseguiram repor em média 83,9% de sua
renda do trabalho, acima dos 82,8% dos que cursaram ou concluiram o ES.

Relevante destacar que essa relagdo inversa entre reposi¢do do rendimento do
trabalho pelo beneficio da aposentadoria e o nivel de escolaridade do segurado néo
é observada intra grupos de espécie de aposentadoria. Portanto, essa progressividade
do RGPS quando se considera o nivel de escolaridade dos segurados esta
diretamente relacionada a composicdo das aposentadorias, ou seja, 0s aposentados
com menor nivel de escolaridade acabam mais frequentemente com a espécie de
beneficio que repde maior parcela do rendimento do trabalho, enquanto os com
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maior nivel de escolaridade obtém beneficio de espécie que repbe menos o
rendimento do trabalho.

Os aposentados no grupo com menor nivel de escolaridade mais
frequentemente se aposentam por incapacidade permanente (17,9% deles, contra
8,3% da populacdo total). J& os aposentados com maior nivel de escolaridade mais
frequentemente se aposentam com aposentadorias programadas (98,2%), sendo
70,2% deles detentores de ATC, enquanto essa proporcéo no total é de 47,7%.
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Tabela 7 - Taxa de Reposi¢cdo para diferentes grupos de espécies de aposentadoria segundo o grau de escolaridade do
aposentado

. Fundamental Superior
Até Fundamental P . .
Grupo de beneficios incompleto completo ou Médio Meédio completo incompleto ou Total
incompleto completo
Remun. Freq. Remun. Freq. Remun. Freq. Remun. Freq. Remun. Freq.

Programadas 84,2%  144.975 83,4%  154.692 83,00 137.380 82,2% 86.438 83,3%  523.485
masculino 83,2% 72.637 83,0% 81.560 82,9% 60.809 83,7% 33.865 83,1%  248.871
feminino 85,2% 72.338 83,9% 73.132 83,0% 76.571 81,2% 52.573 83,5% 274.614
por idade 85,8% 96.741 86,6% 75.250 86,3% 54.003 87,5% 24.661 86,3%  250.655
Masculino 84,7% 37.722 86,3% 25.409 86,4% 14.105 90,9% 7.509 86,0% 84.745
Feminino 86,5% 59.019 86,7% 49.841 86,3% 39.898 86,0% 17.152 86,4%  165.910
por tempo de contribuicdo 80,9% 48.234 80,4% 79.442 80,8% 83.377 80,1% 61.777 80,6%  272.830
Masculino 81,6% 34.915 81,4% 56.151 81,9% 46.704 81,7% 26.356 81,6%  164.126
com fator previdenciario 74, 7% 24.130 75,0% 41.260 76,6% 34.228 77, 7% 17.585 75,9% 119.282
Feminino 79,4% 13.319 78,0% 23.291 79,5% 36.673 78,9% 35.421 79,0%  108.704
com fator previdenciario 71,9% 6.960 68,7% 13.498 68,3% 20.474 68,0% 18.769 68,8% 60.657
Por incapacidade permanente 94,7% 31.633 101,0% 7.799 103,2% 6.638 114,3% 1.542 97,6% 47.612
masculino 100,4% 18.068 | 108,5%  4.466 111,3% 3.559 | 126,6% 679 103,8%  26.772
feminino 87,2% 13.565 91,0% 3.333 94,0% 3.079 104,6% 863 89,5% 20.840
Total 86,1%  176.608 84,3%  162.491 83,9%  144.018 82,8% 87.980 84,5%  571.097
masculino 86,6% 90.705 84,3% 86.026 84,5% 64.368 84,6% 34.544 85,1%  275.643
feminino 85,5% 85.903 84,3% 76.465 83,4% 79.650 81,6% 53.436 83,9%  295.454

Notas: (1) formatagdo condicional, quanto menor o indicador, mais avermelhada a célula, e quanto maior o indicador, mais azulada a célula. (2) TR bruta;
remuneragdo antes da aposentadoria estimada como média nos 36 meses que antecedem a aposentadoria. (3) As competéncias (meses) em que 0s registros de
valores de remuneragao/salarios de contribuigdo se mostraram inferiores ao minimo receberam imputagéo da média dos valores nos 36 meses anteriores a
aposentadoria. (4) Outliers identificados e excluidos de acordo com metodologia utilizada pelo IBGE na PNADC e Bacon (5%). Resultados sdo
qualitativamente robustos mesmo sem essa exclusao.

Fonte: elaboracédo propria, a partir do Suibe e bases de dados geradas pela Dataprev para elaboragcdo do AEPS.
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V. CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados apresentados sugerem que os beneficios de aposentadoria do
RGPS puderam recompor, na média, cerca de 86% dos rendimentos anteriores a
aposentadoria dos beneficiarios do RGPS objeto do estudo, individuos com
aposentadoria concedida ao longo de 2018 e iniciadas entre janeiro de 2016 e
dezembro de 2018. A recomposi¢do da renda do trabalho foi inferior para as
aposentadorias programadas (por idade e por tempo de contribuicdo): em média
83,3%.

Em geral, esse resultado encontra-se préximo e corrobora as conclusdes
apresentadas em estudo similar por Afonso (2016), que encontrou uma TR média
de 82,5% para as aposentadorias programadas de um conjunto de 7 coortes de
nascimento (de 1930 a 1960) com momentos distintos de inicio de aposentadoria,
bem acima da média internacional. Como destacado no referido estudo, tais valores
sdo, em geral, maiores do que aqueles encontrados em analises que utilizaram o
método de individuos representativos (PENAFIERI; AFONSO, 2013%).

A analise acerca da TR dos beneficios previdenciarios urbanos do RGPS
apresentada neste artigo reforca a conclusdo de estudos anteriores a respeito da
progressividade dos beneficios desse regime de previdéncia no que se refere ao
rendimento médio dos segurados antes da aposentadoria (GIAMBIAGI; AFONSO,
2009; AFONSQO; LIMA, 2011; AFONSO, 2016). Constatou-se que, para todos os
grupos de espécie de aposentadoria, quanto mais elevada a posicdo na distribuicdo
de rendimentos pré-aposentadoria, menor a TR, ou seja, menor proporcéo da renda
do trabalho é reposta pelo beneficio do RGPS ap6s a aposentadoria.

Outro resultado relevante apresentado neste capitulo é o calculo da TR para a
aposentadoria por incapacidade permanente (chamada anteriormente de
aposentadoria por invalidez), um tipo de beneficio usualmente excluido das analises
publicadas no tema (CAETANO, 2006; AFONSO, 2016). Para esses aposentados,
foi encontrada taxa média de reposicdo de 98%, bastante superior aquela obtida para
as aposentadorias programadas. Esse resultado era esperado e encontra-se de acordo
com o objetivo e a regulamentacéo desse tipo de aposentadoria, uma vez que o valor

8 Para individuos com 60 anos de idade, proxima a idade média dos aposentados analisados neste
trabalho, a reposicéo foi estimada em 77,4% para mulheres e 67,2% para homens.
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do beneficio, antes da reforma efetuada pela Emenda Constitucional 103/2019, era
igual ao valor da média dos 80% maiores salérios de contribuicéo.

Caetano (2006) argumenta que os beneficios de risco, entre os quais, as
aposentadorias por incapacidade permanente, ndo devem ser considerados na
avaliacdo da equidade vertical sob 0 argumento de que esses beneficios funcionam
como um seguro, ndo havendo, por natureza, relagdo clara entre contribuicdes e
beneficios. Mesmo assim, neste artigo, também se avalia a equidade das
aposentadorias por incapacidade permanente, encontrando indicios de
progressividade, com maiores TR para individuos que possuiam menores
rendimentos do trabalho antes da aposentadoria.

A comparagdo da TR por sexo dos beneficiérios indica desvantagem para as
mulheres, com reposicdo 2,9 p.p. inferiores — Tabela 5). Entretanto, essa diferenga
inverte-se ao se considerar apenas as aposentadorias programadas, indicando quase
uma igualdade entre os dois sexos, com 0,4 p.p. de vantagem para mulheres, em
média. Essa vantagem para as mulheres, na literatura, no que diz respeito as
programaveis foi um pouco maior em alguns estudos (AFONSO, 2016, AFONSO;
ZYLBERSTAJN, 2019, PENAFIERI; AFONSO, 2013), embora um artigo tenha
apontado TR maior para os homens (AFONSO; CARVALHO, 2020).

Uma forma de conciliar esses resultados entre os diferentes estudos, as vezes
divergentes em relagdo & comparagao de TR de aposentados do sexo feminino versus
masculino, é a diferenca de composicao das diferentes espécies de aposentadorias
entre os estudos. O atual estudo mostrou que, para cada coorte de nascimento, a TR
das mulheres, no caso das Al, é superior & dos homens dessa mesma coorte. Ja para
0 caso das ATC, h& algumas coortes de nascimento em que mulheres conseguiram
repor mais o rendimento de antes da aposentadoria, entre 0s 50 e 0s 58 anos de idade,
e outras em que homens obtiveram maior TR média do que as mulheres de sua
respectiva coorte de nascimento, abaixo dos 50 anos de idade e acima dos 58 e até
0s 65 anos de idade. Dentre os individuos com aposentadorias programadas, 0s
aposentados do sexo masculino que se aposentaram por tempo de contribuicdo entre
0s 60 e 0s 65 anos de idade foram os que mais repuseram renda com o beneficio da
aposentadoria, com TR acima de 100%.

Como encontrado em estudos anteriores (AFONSO; ZYLBERSTAJN, 2019,
PENAFIERI; AFONSO, 2013), a TR tende a ser maior para individuos que se
aposentam mais velhos ou que contribuem mais tempo para 0 RGPS (Graficos 3 e
4), podendo ser explicado pelo valor mais elevado dos beneficios daqueles que
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contribuem para o regime por mais tempo.

Outra dimensdo de interesse na investigacdo da equidade do RGPS é a
escolaridade dos segurados. Essa investigacdo é significativa porque a escolaridade
é importante determinante da renda do trabalho. Os resultados apresentados
confirmaram a tese de progressividade das aposentadorias do RGPS, mesmo que de
modo mais ténue, com valores da TR mais (menos) elevados para menores (maiores)
niveis de escolaridade.

A relativa simplicidade do céalculo da TR é também uma fraqueza. Conforme
Chybalski; Marcinkiewicz (2016), a TR ndo permite uma avaliacdo abrangente da
adequacéo dos sistemas previdenciarios. Isto ocorre porque este indicador ndo leva
em conta aspectos associados ao ciclo de vida, que incorporem de forma adequada
elementos intertemporais, tdo fundamentais aos sistemas previdenciérios. O mais
evidente é o fato de a TR ndo incorporar a duracdo dos periodos de contribuicéo e
de recebimento dos beneficios, podendo levar a conclusdes incorretas acerca da
equidade da politica de concessdo de beneficios previdenciarios. Por exemplo, dois
trabalhadores da mesma geracao, com caracteristicas socioeconémicas semelhantes
e com TR iguais, mas que se aposentaram em momentos distintos do tempo, terdo
fluxos de contribuicbes e de beneficios bastante diferentes, caracterizando
diferencas em termos de retorno econdémico e também de bem-estar.

Justamente por estes motivos, é que se faz necessario acrescentar a andlise
outros indicadores que incorporem a dimensao relativa ao histérico contributivo ou
de recebimento de beneficios e caracterizem o retorno da participacdo no RGPS,
como é o caso da taxa interna de retorno, tema do préximo capitulo.
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APENDICE

Principais regras de aposentadoria do RGPS vigentes entre 2016 e 2018

Os segurados do RGPS que se aposentaram entre os anos de 2016 e 2018 o
fizeram sob as seguintes regras:

1. A aposentadoria por idade (clientela urbana) era concedida aos

3.

trabalhadores urbanos que possuiam idade de 65 anos, para homens, e de
60 anos para mulheres, cumprida caréncia de 15 anos (180 contribuig6es
mensais). O valor do beneficio era igual a 70% do salario de beneficio,
sendo acrescido 1 p.p. para cada grupo de 12 contribuicBes mensais
(limitado a 100%). O salario de beneficio, por sua vez, era calculado
como 0s 80% maiores salarios de contribuicdo desde julho de 1994,
respeitado o piso previdenciario de um salario minimo. O Fator
Previdenciario era aplicavel de maneira facultativa, ou seja, somente se
houvesse aumento do valor do beneficio ao segurado. As aposentadorias
sdo anualmente atualizadas monetariamente pelo INPC/IBGE.

A aposentadoria por tempo de contribuicdo (clientela urbana) era
concedida aos trabalhadores urbanos que possuiam tempo minimo de
contribuicdo de 35 anos, para homens, e de 30 anos para mulheres
(professores de educacdo infantil, fundamental e médio tinham reducéo
de 5 anos no tempo minimo de contribuigdo), sem idade minima. O valor
de beneficio era calculado a partir do salario de beneficio (computado a
partir dos 80% maiores salarios de contribuicdo desde julho de 1994), e
aplicado o Fator Previdenciario obrigatoriamente, o qual resulta em
nameros inferiores a 100% para aposentadorias precoces (no caso dos
professores, eram acrescidos 5 anos de idade e tempo de contribuicdo no
calculo do fator), respeitado o valor do piso previdenciario de um salario
minimo. No entanto, a Regra 85/95 (Lei 13.183/2015) permitiu uma
excepcionalidade a aplicacdo do Fator Previdenciério e, no periodo
analisado neste estudo, nas situacdes em que a somatoria de idade e tempo
de contribuicdo do segurado atingisse 85 pontos, para as mulheres, e 95
pontos, para 0s homens. As aposentadorias sdo anualmente atualizadas
monetariamente pelo INPC/IBGE.

A aposentadoria especial por exposicdo a agentes nocivos era concedida
exigindo 15, 20 ou 25 anos de contribuicg&o, a depender do agente nocivo,
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aos trabalhadores que exerciam atividades em condigdes especiais que
prejudicassem sua salde ou integridade fisica, com comprovacdo da
exposicdo a agentes nocivos fisicos, quimicos ou bioldgicos em trabalho
permanente. O valor de beneficio era calculado a partir do salério de
beneficio (computado a partir dos 80% maiores salarios de contribuicéo
desde julho de 1994), sem aplicacdo do Fator Previdenciario. As
aposentadorias sdo anualmente atualizadas monetariamente pelo
INPC/IBGE.

A aposentadoria por incapacidade permanente (invalidez) era concedida
aos trabalhadores com incapacidade permanente para trabalho ou para
atividade habitual, com pequena possibilidade de recuperacdo
comprovada por pericia médica. A caréncia era de 12 contribuicdes
mensais (dispensada se a incapacidade total e permanente decorresse de
acidente de qualquer natureza, incluindo acidente comum ou acidente de
trabalho, doenga profissional ou do trabalho ou de uma das doencas
listadas em Portaria da SPREV). O valor da aposentadoria era igual a
100% do salario de beneficio (computado a partir dos 80% maiores
salarios de contribuicdo desde julho de 1994), respeitado 0 piso
previdenciario de um salario minimo. As aposentadorias sdo anualmente
atualizadas monetariamente pelo INPC/IBGE.

Ressalta-se que tais regras foram substancialmente modificadas pela Emenda

Constitucional 103/2019, conforme descrito em https://www.gov.br/previdencia/pt-
br/images/2020/04/Informe-de-Previdencia-dezembro-de-2019.pdf.
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CAPITULO 9 — ANALISE DA EQUIDADE
NO RGPS POR MEIO DA TAXA INTERNA
DE RETORNO

Daniel Gama e Colombo
Geraldo Andrade da Silva Filho
Alexandre Zioli Fernandes
Carolina Fernandes dos Santos
Otavio José Guerci Sidone

I.  INTRODUCAO

A politica previdenciéria € um elemento fundamental para a concretizagéo do
direito fundamental a seguridade social®® e para o cumprimento da meta de
implementar um sistema de protecdo adequado até 2030%. A fim de cumprir com
esses objetivos, a previdéncia deve ndo apenas reduzir a pobreza e preveni-la ao
longo do ciclo de vida (INTERNATIONAL LABOUR OFFICE, 2017), mas
também contribuir para a distribuicdo de renda e redugdo das desigualdades
(ECONOMIC AND SOCIAL COMMISSION FOR ASIA AND THE PACIFIC,
2015; OCAMPO, GOMEZ-ARTEAGA, 2016)%. Por esse motivo, a avaliacdo do
sistema previdenciario deve também considerar essa dimensdo distributiva.

Devido a sua complexidade, diferentes indicadores podem ser considerados
para investigar a equidade promovida pelo sistema previdenciario (RUFATO et al.,
2020). Uma das principais medidas utilizadas com essa finalidade é a Taxa Interna
de Retorno (TIR), definida como a taxa de desconto que iguala a zero o valor
presente liquido do fluxo de caixa formado pelas contribuicGes e beneficios
esperados para cada trabalhador (AFONSO, 2016).

8 Artigos 22 e 25 da Declaracdo Universal de Direitos Humanos das Na¢fes Unidas de 1948.

8 Meta 1.3 dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 para 0 Desenvolvimento
Sustentéavel da organizacio das Nacdes Unidas (NACOES UNIDAS BRASIL, 2021).

8 Meta 10.4 dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentéavel da organizacdo das Nacdes Unidas (NACOES UNIDAS BRASIL, 2021).
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Estudos anteriores encontraram evidéncias de progressividade do Regime
Geral da Previdéncia Social (RGPS) brasileiro (AFONSO, 2016; AFONSO;
ZYLBERSTAJN, 2019), ao contrario do observado nos sistemas de pensdes e
aposentadorias da Alemanha, Estados Unidos e China (AUERBACH et al., 2017;
HAAN et al., 2020; YANG, 2021). A TIR calculada para as aposentadorias
programadas (por tempo de contribui¢cdo ou idade) do RGPS varia entre 0,06% a
5,3% ao ano, sendo que o estudo baseado em dados reais dos segurados (AFONSO,
2016) encontrou taxas mais elevadas do que aqueles que utilizaram o método de
individuos representativos (AFONSO; FERNANDES, 2005; PENAFIERI,
AFONSO, 2013).

Este capitulo tem por objetivo averiguar a progressividade das aposentadorias
do RGPS com base na distribui¢do da TIR entre os segurados do regime, destacando
a relacdo desse indicador com a renda do trabalho antes da aposentadoria e outras
medidas. Assim como em Afonso (2016), a TIR foi calculada a partir de dados reais
de uma amostra de quase 40 mil aposentados do RGPS, o que confere uma base
empirica sélida e confiabilidade para a analise.

O estudo considera apenas as aposentadorias do RGPS que foram concedidas
no ano de 2018 e iniciadas entre 2016 e 201884 Esse recorte foi adotado a fim de
garantir que as aposentadorias analisadas estivessem sujeitas a um conjunto idéntico
ou similar de regras e requisitos, considerando aquelas iniciadas ap6s a vigéncia da
Regra 85/95 (instituida pela Lei 13.183/2015), mas antes das novas disposicfes da
reforma da previdéncia pela Emenda Constitucional 103/2019. Ademais, a analise é
restrita aos beneficios de aposentadoria do RGPS usufruidos pelo proprio segurado,
ndo contemplando os demais beneficios do regime, como pensdes por morte,
auxilio-doenga ou salario-maternidade.

A segunda parte deste capitulo ap6s esta introducdo apresenta a TIR e resume
0S seus principais pontos e vantagens. A terceira parte descreve os procedimentos
adotados para a selecdo da amostra e construgéo da base de dados, e apresenta as
estatisticas descritivas das principais variaveis para os individuos da amostra. A
guarta se¢do mostra e discute os resultados do estudo e a progressividade do RGPS,
e na quinta parte séo feitas as considerages finais.

8 O processo de analise dos requerimentos de aposentadorias pode demandar mais tempo para
conclusdo em decorréncia de diversos fatores, entre eles as comprovagdes de recolhimentos que ndo
estdo no sistema. Esse prazo pode se estender por muitos anos, a depender do caso. Para esse estudo,
optou-se por delimitar o tempo de concessao a até dois anos, pelos motivos apresentados no texto.
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Il. ATAXAINTERNA DE RETORNO

Para cada individuo 7’, a TIR representa a taxa de juros ‘pi’ que equaliza, de
um lado, o valor presente das contribuicbes estimadas (Ci) desde a primeira
contribuicdo (t1) até a Data de Inicio dos Beneficios (tois), €, do outro, o valor
presente dos beneficios de aposentadoria (Bi:) desde essa mesma data até o fim do
fluxo estimado para cada individuo (tim), conforme a seguinte equagéo®®:

tpis trim
tzt (Ui—;)t> ) ”Z <(1§—;)t> &)

A TIR pode ser interpretada como uma medida do retorno pessoal obtido
pelos trabalhadores pelas contribuigdes feitas para o sistema previdenciério ao longo
da vida, bastando para tal definirmos os valores de recolhimento como
desembolso/saida (sinal negativo) e dos beneficios de aposentadoria como
recebimento/entrada (sinal positivo). Assim, comparando-se a TIR de individuos
com diferentes niveis de renda antes da aposentadoria, é possivel aferir se a
previdéncia social brasileira apresenta carater progressivo, ou seja, se concede
retornos maiores a individuos de estratos mais pobres da populagdo segurada.

Outra vantagem do indicador é permitir a comparacdo do retorno oferecido
pela previdéncia social com outras taxas de desconto, sendo, assim, uma proxy do
custo de oportunidade de participacdo no sistema previdenciario (LEIMER, 1995).
Além disso, ao levar em conta todo o ciclo de vida contributivo dos trabalhadores
até a aposentadoria, o céalculo da TIR pode incorporar elementos importantes, como
a data de aposentadoria e a expectativa de vida diferenciada dos individuos. Outra
vantagem da TIR € que ndo se faz necessario definir a priori uma taxa de desconto
para contribuicGes e beneficios de aposentadoria que ocorrem em momentos
distintos do tempo, fazendo com que o resultado seja mais consistente (AFONSO,
2016).

8 A |uz dos procedimentos adotados pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) para
implementacdo das aposentadorias, decidiu-se que as contribuicdes seriam contabilizadas até o mesmo
més em que se iniciam os beneficios de aposentadorias (tois), a0 contrério da equagao apresentada em
Afonso (2016) e Forteza e Ourens (2012).
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Nesta andlise, a TIR foi calculada no software Microsoft Excel, versado 2016,
considerando uma estimativa inicial de zero, e, nos casos em que ndo se chegou a
um resultado vélido, foi feita uma segunda tentativa utilizando uma estimativa
inicial de -0,05. A TIR foi calculada para uma periodicidade mensal, sendo
posteriormente transformada para uma taxa anual equivalente com juros
compostos®e,

I11.  AMOSTRA E BASE DE DADOS

O célculo da TIR exige dados do fluxo de contribui¢cdes previdenciarias e de
beneficios de aposentadoria para cada individuo da amostra ao longo do seu ciclo
de vida completo em valores constantes. Para esta analise, as informagdes foram
extraidas de duas bases de microdados identificados: (i) o histérico das
contribui¢des previdenciarias foi estimado a partir do ‘Arquivo de Cadastro de
Vinculos e Remuneragdes’ fornecido pela Empresa de Tecnologia e Informagdes da
Previdéncia Social (DATAPREV, 2020); e (ii) o fluxo de beneficios de
aposentadoria baseou-se no ‘Arquivo de beneficios’ do ‘Sistema Unico de
Informagdes de Beneficios — Suibe (INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO
SOCIAL, 2020).

3.1 Definigéo e sele¢cdo da amostra

O estudo restringe-se as aposentadorias do RGPS com Data de Despacho do
Beneficio (DDB) no ano de 2018 e Data de Inicio do Beneficio (DIB) entre 2016 e
2018, pertencentes a clientela urbana. Inicialmente, foram identificadas cerca de 920
mil aposentadorias no Suibe que se enquadravam nesses critérios. Para definicdo da
amostra, foram estabelecidos como aceitaveis niveis de erros tipo | e 1l de até 5%
(cinco por cento), e diferencas entre as médias amostral e da populacdo de até 2%
(dois por cento) do desvio padrdo da média populacional. A partir desses
parametros, optou-se por uma amostra de aproximadamente 40 mil individuos. A
selecdo dos individuos foi feita a partir dos dados do Suibe, considerando seis

8 Taxa anual equivalente com juros compostos calculada conforme a seguinte formula (VIANNA,
12
2018): (TIR;anuar = (1 + TIRimensar) ~ — 1).
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estratos ou grupos, frutos da interacdo entre as seguintes caracteristicas: (i) “grupo
de espécies de aposentadoria” —aposentadorias por idade, por tempo de contribui¢do
e por incapacidade permanente, e (ii) sexo do aposentado — feminino e masculino.
Foram selecionados aleatoriamente 40 mil individuos, com a mesma proporcao por
estrato encontrada na populacéo inicial de 920 mil aposentadorias.

Além disso, para evitar que casos atipicos pudessem afetar os resultados do
estudo, foi aplicada rotina ‘BACON: blocked adaptive computationally efficient
outlier nominators’ para deteccdo de outliers (BILLOR et al., 2000; WEBER, 2010),
considerando o percentil limite padréo de 15% e as seguintes variaveis: (i) “grupo
de espécies de aposentadoria”; (ii) sexo; (iii) remuneracdo/salario de contribuicéo
médio antes da aposentadoria; (iv) nimero de contribui¢6es ao longo da vida laboral;
(v) nimero de beneficios de aposentadoria desde a aposentadoria até a idade limite
da estimag&o do fluxo; (vi) valor real do beneficio de aposentadoria na DIB; e (vii)
a TIR calculada para o individuo. A partir desse procedimento, foram identificados
139 casos de outliers, que foram excluidos da analise.

3.2 Histdrico de contribuicGes previdenciarias

O histérico contributivo dos individuos da amostra foi estimado a partir das
informacBes de seus vinculos e remuneragdes/salarios de contribuigdo
(DATAPREV, 2020). A base inicial contemplava 655.266 vinculos que o0s
individuos da amostra tiveram com empregadores ou com a Previdéncia Social ao
longo de sua vida laboral. A fim de que os dados pudessem ser utilizados para o
calculo da TIR, foram efetuados diversos tratamentos, corre¢des e imputagdes nos
dados®”, que permitiram reconstruir o histérico aproximado de
remuneracOes/salarios de contribuicdo dos individuos para o periodo de janeiro de
1976 até a DIB.

A estimagcdo das contribuigdes previdenciarias a partir dos dados de
remuneracOes/salérios de contribuigdo foi feita com base em um estudo detalhado
das aliquotas previstas na legislacdo vigente®. O levantamento informa as aliquotas

87 As decises adotadas para o tratamento dos dados encontram-se descritas no Relatorio de Avaliago
de Beneficios Previdenciarios Urbanos, elaborado no &mbito do CMAG-CMAP.

8 Disponivel como Anexo B do supramencionado Relatério de Avaliagdo de Beneficios
Previdenciérios Urbanos, elaborado no &mbito do CMAG-CMAP. Para os anos de 1976 a 1981, as
aliquotas de contribui¢@es foram imputadas, conforme descrito no referido relatério.
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para o célculo das contribui¢Ges previdenciarias do trabalhador e patronal aplicaveis
a cada remuneracao/salario de contribuicdo, considerando o tipo de filiagdo, as
faixas do salario de contribuicéo e o periodo do pagamento. A premissa central que
embasa essa estimacdo é de que todas as contribuicbes foram recolhidas por
empregados e empregadores em seu valor devido, ndo havendo casos de auséncia
de recolhimento, pagamento a menor ou a maior, ou pagamento acima do teto ou
limite méximo.

As contribuigdes do trabalhador e empregador foram estimadas para cada
vinculo dos individuos da amostra, aplicando-se as aliquotas apuradas a cada uma
das remuneragfes/salarios de contribuigdo disponiveis na base de dados. Nos casos
em que o individuo possuia mais de um vinculo contributivo em um mesmo periodo,
as contribui¢bes foram somadas. Ademais, a estimacgdo levou em consideragdo o
teto das contribuigdes previdenciarias, sendo os valores excedentes reduzidos ao
teto.

O calculo da TIR exige que as contribui¢Bes e beneficios de aposentadoria
estejam registrados em valores constantes, a fim de evitar um viés ocasionado pela
inflagdo ou variagdo do valor da moeda. Para corrigir os valores das contribui¢des
pela inflagdo no periodo de marco de 1979 a dezembro de 2018, foi utilizada a
variacdo mensal do indice Nacional de Precos ao Consumidor, divulgado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (INPC/IBGE); para o periodo anterior
(janeiro de 1976 a fevereiro de 1979), foi utilizada a variacdo mensal do indice de
Precos ao Consumidor, publicado pela Fundacéo Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas (IPC/FIPE). Ademais, considerando o intervalo analisado, foi necessario
também contemplar as alteraces de unidade monetaria ocorridas no periodo.

Esses procedimentos permitiram gerar o histérico contributivo estimado para
38.973 individuos da amostra em valores constantes, que se encontra resumido no
Gréfico 1. O grafico mostra que o valor real médio das contribui¢cbes aumentou até
se aproximar do momento da aposentadoria dos individuos da amostra,
apresentando queda no periodo posterior, que é parcialmente explicada pelo inicio
das aposentadorias.

3.3 Fluxos estimados de beneficios de aposentadoria

Os fluxos de beneficios de aposentadoria dos individuos foram construidos a
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partir das informagdes identificadas no nivel do individuo disponiveis na base do
Instituto Nacional do Seguro Social (2020). Uma vez que as aposentadorias
consideradas na amostra tiveram inicio entre 2016 e 2018, o conjunto de
informacGes sobre os valores efetivamente recebidos era muito limitado. Por esse

motivo, foi necessario estimar quase integralmente o fluxo de beneficios de
aposentadoria.

Gréfico 1 —Média dos valores das contribuigdes previdenciarias estimadas por
més (em R$ de dezembro de 2018)
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Notas: (i) Soma das contribui¢Bes do trabalhador e patronal; (ii) média das contribui¢des calculada
pela divisdo do total das contribui¢des de todos os segurados da amostra em cada competéncia pelos
38.973 segurados; (iii) valores corrigidos pelo INPC/IBGE (para o periodo de janeiro de 1976 até
margo de 1979, os valores foram corrigidos pelo IPC/FIPE); e (iv) as eleva¢des observadas nos meses

de agosto e novembro devem-se as contribuicfes de décimo-terceiro salério, que s6 passaram a ser
devidas a partir do ano de 1989.

Fonte: elaboragao prépria, com base em Dataprev (2020) e Instituto Nacional do Seguro Social (2020).

A estimagdo tem por hipotese a auséncia de ganho ou perda de valor real dos
beneficios desde o momento inicial da aposentadoria até o fim da vida dos
individuos. Assim, o valor do primeiro beneficio de aposentadoria recebido na DIB
foi adotado como base para todos os valores pagos ao longo da aposentadoria até o
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fim da vida. O beneficio-base foi tomado pelo seu valor real em dezembro de 2018,
com base na variacdo mensal do INPC/IBGE. Além disso, foi acrescentado ao fluxo
de beneficios o valor do abono anual, representado por uma mensalidade adicional
por ano pago em duas parcelas (nos meses de agosto e hovembro).

A fim de considerar o risco de 6bito dos individuos ao longo da aposentadoria,
os valores dos beneficios de aposentadoria futuros foram ponderados pela
probabilidade de sobrevivéncia de cada um, com base na ‘Tabua de Mortalidade do
IBGE Extrapolada’ de 2018 para homens e mulheres separadamente
(SECRETARIA DA PREVIDENCIA, 2019). O fluxo de beneficios de
aposentadoria de cada individuo foi calculado até a idade de 111 anos, conforme o
limite da Tabua de Mortalidade Extrapolada®,

Os procedimentos descritos permitiram estimar o fluxo de beneficios de
aposentadoria para os individuos presentes na base amostral, conforme resumido no
Gréfico 2.

8 Encontra-se em desenvolvimento pela Secretaria da Previdéncia uma estimativa das taxas de
mortalidade diferenciadas para o publico de beneficiarios do RGPS, por tipo de aposentadoria, faixa
de valor e sexo. Tais informag6es permitirdo a publicacdo, no futuro, de estimativas da TIR a partir de
projecdes mais acuradas do fluxo de beneficios do RGPS.
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Gréfico 2 — Valor médio dos beneficios de aposentadoria estimados por més a
partir do inicio da aposentadoria (em R$ de dezembro de 2018)
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Nota: (i) meses contados a partir do inicio da aposentadoria; (ii) a elevacéo do valor médio observada
nos primeiros 12 meses deve-se ao fato de que o 13° salario do primeiro ano de aposentadoria é
proporcional ao nimero de meses contados desde o inicio da aposentadoria.

Fonte: elaboracdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).

3.4 Estatisticas Descritivas

Esta secdo apresenta as principais estatisticas descritivas para a base amostral,
apos os procedimentos descritos nos itens anteriores e a unido das contribuigdes e
beneficios de aposentadoria em um Unico fluxo de caixa para cada individuo.

A Tabela 1 apresenta a distribui¢do dos individuos por tipo de aposentadoria,
sexo e idade. Cerca de 80% recebeu uma das aposentadorias programadas (por idade
ou por tempo de contribui¢do). Embora a amostra total esteja bem distribuida por
sexo (aproximadamente metade de homens ou de mulheres), essa simetria ndo ¢
observada para os tipos de aposentadoria individualmente considerados: um
percentual maior de mulheres recebeu aposentadoria por idade, enquanto mais
homens se aposentaram por incapacidade permanente e por tempo de contribuicao.
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Tabela 1 — Distribuicéo da amostra por tipo de aposentadoria, sexo e idade dos
individuos na Data de Inicio do Beneficio (DIB)

% do Idade na DIB
total

Tipo de

aposentadoria Sexo Freq.

Média Minimo  p25 p50 p75  Maximo

Homens 6.330 16,2% 6565 60,00 6500 6502 6535 92,34
por idade
Mulheres  10.198  262% 61,65 51,76 60,01 60,11 62,04 89,71

Homens 8.580 22,0% 56,03 36,22 53,08 56,20 5943 70,40
ATC
Mulheres 5.654 145% 5329 4052 50,60 53,38 5586 80,52

Programadas ~ Homens 14910 383% 60,11 36,22 5540 61,08 6501 92,34
(por idade +
ATC) Mulheres  15.852  40,7% 58,67 40,52 5525 60,01 6056 89,71

por Homens 4.746 122% 54,02 20,35 48,73 5596 61,00 87,39
incapacidade
permanente Mulheres  3.465 8,9% 55,27 22,05 49,82 56,30 61,71 81,88

Homens 19.656  50,4% 58,64 20,35 5423 59,70 6500 92,34
Total
Mulheres  19.317  496% 58,06 22,05 5437 60,00 6065 89,71

Total 38.973 100,0% 5835 20,35 5431 60,00 6355 92,34

Fonte: elaboragdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).

A idade de aposentadoria dos homens é, em geral, superior a das mulheres
(aproximadamente 0,6 ano a mais), e aqueles que se aposentaram por idade eram,
em geral, mais velhos do que os individuos que usufruiram dos outros tipos de
aposentadoria. Ambos os resultados eram esperados, a luz das regras e requisitos
distintos para cada tipo de aposentadoria, conforme a legislacdo entdo vigente.

O grau de escolaridade dos individuos na amostra é apresentado na Tabela 3.
Enquanto mais da metade (54,8%) dos aposentados por tempo de contribuicéo
concluiram ao menos o ensino médio, esse percentual é de 33,2% para 0s
aposentados por idade, e de apenas 17,6% para 0s aposentados por incapacidade
permanente.
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Tabela 2 — Distribuicdo da amostra por quarto de renda média antes da
aposentadoria (em reais de dezembro de 2018)

Renda média antes da

Tipo de Percentual aposentadoria?
Q aposentadoria Sexo Freq. no quarto
Média Minimo Maximo
idad Masc. 1.187 12,2% 757,75 344,81 936,64
or idade
P Fem. 4.315 44,3% 789,11 2,41 936,64
ATC Masc. 387 4,0% 774,77 262,86 935,76
1 Fem. 705 7,2% 777,80 201,65 936,49
programadas (por Masc. 1.574 16,2% 761,94 262,86 936,64
idade + ATC) Fem. 5.020 51,5% 787,52 2,41 936,64
por incapacidade Masc. 1.145 11,8% 782,19 118,97 936,50
permanente Fem. 2.004 20,6% 779,45 49,68 936,56
idad Masc. 1.656 17,0% 1.153,88 936,75 1.396,05
or idade
P Fem. 3.255 33,4% 1.118,94 936,70 1.396,05
ATC Masc. 1.105 11,3% 1.187,35 937,66 1.395,95
5 Fem. 1.161 11,9% 1.164,32 937,98 1.396,05
programadas (por Masc. 2.761 28,3% 1.167,28 936,75 1.396,05
idade + ATC) Fem. 4.416 453%  1.130,88 936,70 1.396,05
por incapacidade Masc. 1.611 16,5% 1145,96 936,65 1395,69
permanente Fem. 955 9,8% 1.096,73 936,75 1.395,96
por idade Masc.  1.890 194%  1.817,05 1.396,88  2.437,77
Fem. 1.624 16,7% 1.773,85 1.396,34 2.437,13
ATC Masc. 2.784 28,6% 1.878,75  1.396,62 2.436,75
3 Fem. 1.635 16,8% 1.845,71 1.396,34 2.435,24
programadas (por Masc. 4.674 48,0% 1.853,84 1.396,62 2.437,77
idade + ATC) Fem. 3.259 33,4% 1.809,90 1.396,34  2.437,13
por incapacidade Masc. 1.458 15,0% 1.784,12 1.396,47 2.437,82
permanente Fem. 353 3,6% 1.739,33 1.396,21 2.437,19
idad Masc. 1.597 16,4% 5.356,89  2.438,22 29.066,85
or idade
P Fem. 1.004 10,3% 4.591,52 2.437,90 23.742,20
ATC Masc. 4,304 44,.2% 5.660,63  2.438,50 30.296,81
4 Fem. 2.153 22,1% 5.129,82 2.439,68 28.420,57
programadas (por Masc. 5.901 60,6% 5.578,43 2.438,22 30.296,81
idade + ATC) Fem. 3.157 324%  4.958,63 243790 28.420,57
por incapacidade Masc. 532 5,5% 4.138,04 2.438,73 24.900,11
permanente Fem. 153 1,6% 4.015,76 2.442,01 11.660,94
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Renda média antes da

Q apo'ls'g:](:a(éz - Sexo Freq. F;(z)r(;eun;igl aposentadoria®
Meédia Minimo Méximo
oor idade Masc. 6.330 16,2% 2.338,02 344,81 29.066,85
Fem. 10.198 26,2% 1.425,55 2,41 23.742,20
ATC Masc. 8.580 22,0% 3.637,02 262,86 30.296,81
Fem. 5.654 14,5% 2.823,20 201,65 28.420,57
Total programadas (por Masc. 14.910 38,3% 3.085,53 262,86 30.296,81
idade + ATC)  Fem. 15.852 40,7%  1.924,06 2,41 28.420,57
por incapacidade Masc. 4,746 12,2% 1.589,64 118,97 24.900,11
permanente Fem. 3.465 8,9% 1.107,59 49,68 11.660,94
Masc. 19.656 50,4% 2.724,34 118,97 30.296,81
Total Fem. 19.317 49,6% 1.777,60 2,41 28.420,57
Total 38.973 100,0%  2.255,09 2,41 30.296,81

@Valores corrigidos pelo INPC/IBGE (para o periodo de janeiro de 1976 até margo de 1979, os valores

foram corrigidos pelo IPC/FIPE).

Fonte: elaboragdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)

e Secretaria da Previdéncia (2019).

Tabela 3 — Distribuicdo da amostra por grau de escolaridade e tipo de

aposentadoria

programadas por
Grau de escolaridade Freq.? por idade ATC (por idade + incapacidade Total
ATC) permanente
Sem instrugéo 512 2,0% 0,7% 1,4% 2,8% 1,5%
Fundamental incompleto 9.914 35,0% 16,3% 26,2% 63,0% 30,0%
Fundamental completo 6.919 23,1% 20,7% 22,0% 11,6% 20,9%
Médio incompleto 2.265 6,7% 7,5% 7,1% 4,9% 6,8%
Médio completo 8.043 21,3% 30,2% 25,5% 14,0% 24,3%
Superior incompleto 888 2,1% 3,8% 2,9% 1,1% 2,7%
Superior completo 4.538 9,8% 20,8% 15,0% 2,5% 13,7%
Total (informado) 33.079 100% 100% 100% 100% 100%

@ Apenas individuos com informagao disponivel sobre grau de escolaridade. Nimero de individuos na

base sem essa informacéo: 5.894.

Fonte: elaboracdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)

e Secretaria da Previdéncia (2019).
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A Tabela 2 apresenta a distribuicdo dos individuos por quarto de renda média
antes da aposentadoria. A ‘renda média antes da aposentadoria’ foi calculada a
partir do valor médio das remuneracgdes/saléarios de contribuicdo recebidos por cada
individuo ao longo de sua vida laboral, desconsiderando os periodos nos gquais nao
houve qualquer remuneracédo. A tabela revela que, no primeiro quarto da populacdo
(de menor rendimento do trabalho), ha uma propor¢do maior de mulheres (72,1%
do quarto) e de aposentadorias por idade (56,5% do quarto), e um percentual
reduzido de aposentadorias por tempo de contribuicdo (11,2%). Por outro lado, no
quarto superior, ha um percentual maior de homens (66%) e de aposentadorias por
tempo de contribuicdo (66,3%), e uma propor¢do menor de aposentadorias por
incapacidade permanente (7%).

Tabela 4 — Distribuicdo das contribui¢cdes médias dos individuos por tipo de
vinculo laboral mais frequente

. . Valor médio das contribui¢des por individuo?
Vinculo mais frequente ao

. Freq.
longo da vida laboral
Média Minimo  p25 p50 p75 Méximo
Empregado 23.624 197,05 3,97 99,52 148,36 25595  1.098,13
Contr. Indiv. 5.156 178,76 17,78 11865 151,44 186,89  1.108,55

Cl que presta servigo a empresa 3.585 240,58 19,34 122,05 191,76 331,37  1.015,67

Facultativo 2.077 181,99 3587 122,48 157,67 186,28  1.086,61
Empregado doméstico 1.810 99,33 0,49 69,55 85,01 113,02 634,71
Autdnomo 1.669 187,85 0,46 104,63 138,63 223,62 1.273,12
Empresario 978 19572 3534 107,94 15154 246,87 908,00
Contribuinte em dobro 41 186,72 62,39 105,80 139,68 201,67  1.060,83
Equiparado a autbnomo 20 235,25 17,66 87,55 17193 333,18 828,84
Outros® 13 339,14 63,55 141,49 209,52 487,00 1.132,18
Total 38.973 192,93 0,46 102,58 148,42 239,26  1.273,12

2Soma das contribuigdes do trabalhador e patronal; valores corrigidos pelo INPC/IBGE (para o periodo
de janeiro de 1976 até marco de 1979, os valores foram corrigidos pelo IPC/FIPE). ® Inclui os casos
em que o vinculo mais frequente foi ‘Segurado Especial’, ‘Empregador rural’, e aqueles para os quais
nédo ha informagéo disponivel.

Fonte: elaboragdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).
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Tabela 5 — Distribuicéo do valor do primeiro beneficio de aposentadoria (em
reais de dezembro de 2018)

Valor do primeiro beneficio de aposentadoria (R$)?

Tipo de aposentadoria Freq.

Média  Minimo p25 p50 p75 Méximo
por idade 16.528 1.273,19 929,03 969,17 982,04 1.183,82 5.826,26
ATC 14234 233340 929,03 1.207,64 1.960,26 3.146,07 5.826,26
programadas

(por idade + ATC) 30.762 1.763,76 929,03 975,78  1.142,69 2.180,53 5.826,26
por incapacidade

permanente 8.211 1532,15 929,03 978,14 114399 1.737,76 5.811,73

Total 38.973 1.71496 929,03 975,78  1.143,03 2.061,08 5.826,26

2Valores corrigidos pelo INPC/IBGE.
Fonte: elaboracéo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).

A Tabela 4 apresenta a distribuicdo das contribuicdes médias de cada
individuo pelo tipo de vinculo laboral mais frequente, e a Tabela 5 mostra a
distribuicdo do valor do primeiro beneficio por tipo de aposentadoria.
Aproximadamente 60% dos individuos da amostra exerceram suas atividades como
empregados pela maior parte da vida profissional. Aqueles que foram ‘contribuintes
individuais que prestam servico a empresas’ por mais tempo apresentaram o maior
valor médio de contribui¢es pagas a Previdéncia Social (considerando a soma das
contribui¢des do trabalhador e patronal), sendo a menor contribuicdo média paga
por aqueles que foram empregados domésticos por mais tempo. Por fim, os
aposentados por tempo de contribuigdo tiveram o maior valor médio de beneficio de
aposentadoria.

IV. RESULTADOS

A TIR foi calculada para todos os individuos da amostra, conforme a formula
e procedimentos descritos na secdo 2. A partir desse calculo, podem ser apresentados
e discutidos a distribuicdo geral do indicador, o cenario que ele sugere para a
progressividade do regime, além de outros resultados e as limitagcGes do estudo,
conforme as subsecOes a seguir.
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4.1 Distribuicéo geral da TIR

A distribui¢do da TIR anual calculada para toda a amostra € apresentada na
Tabela 6. Os resultados indicam que as contribuicdes individuais ao RGPS
renderam, na média, aproximadamente 7,3% ao ano em termos reais aos individuos.
Considerando apenas as aposentadorias programadas, a taxa de retorno € de 5,6%
ao ano. Esse resultado € proximo aquele apresentado por Afonso (2016), que
encontrou uma TIR de 5,3% para as aposentadorias programadas.

A Tabela 6 mostra ainda que as aposentadorias por tempo de contribuicdo
conferiram o menor retorno médio aos aposentados (4,1% ao ano), 2,7 pontos
percentuais (p.p.) abaixo da taxa média da aposentadoria por idade. Ademais, a
tabela apresenta a TIR para as aposentadorias por incapacidade permanente, um tipo
de beneficio usualmente excluido das analises no tema (CAETANO, 2006;
AFONSO, 2016). Para esses aposentados, foi encontrada uma taxa média de retorno
elevada de 13,8% ao ano. Esses resultados eram esperados e encontram-se de acordo
com o objetivo e a regulamentacdo dos tipos de aposentadoria antes da reforma
efetuada pela Emenda Constitucional 103/2019: a aposentadoria por tempo de
contribuigdo exigia o maior periodo contributivo (35 anos para homens e 30 anos
para mulheres), o que tende a reduzir o valor final da TIR; ja a aposentadoria por
incapacidade permanente podia atender individuos com um curto histérico
contributivo (caréncia minima de 12 meses).
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Tabela 6 — Distribui¢do da TIR por tipo de aposentadoria e sexo

i Taxa Interna de Retorno
Tipo de

aposentadoria Sexo Freq. - . (s
Média Minimo p25 p50 p75 Méximo
Homens  6.330 4,6% 74%  27%  43%  61% 62,3%
por idade Mulheres  10.198 8,2% -43% 54%  74%  99% 79,6%
Total 16.528 6,8% 74%  41%  61%  86% 79,6%
Homens  8.580 3,5% 31% 25%  34%  44% 25,7%
ATC Mulheres  5.654 5,0% 31% 36% 48%  60% 31,1%
Total 14.234 4,1% 31% 29% 39% 51% 31,1%
Homens  14.910 4,0% 74%  26% 37% 51% 62,3%
Pr%%z"emf‘ﬁg” Mulheres 15852  7,0%  -43% 45% 62%  86% 79,6%
Total 30762 5,6% 74%  32%  48%  7,0% 79,6%
Homens  4.746  11,0% 29% 59% 81% 123 81,7%
porincapacidade  \; jheres 3465  17,5% 23% 92% 133 213 84,0%
permanente A A

Total 8211  13,8% 29% 67% 100 161 84,0%
Homens  19.656 5,7% 74%  29%  43%  65% 81,7%
Total Mulheres ~ 19.317 8,9% 43% 48% 69% 102 84,0%
Total 38.973 7.3% 74% 36% 55%  85% 84,0%

Fonte: elaboragéo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).

Foi encontrada uma taxa média de retorno das mulheres 3,2 p.p. superior a
dos homens, um resultado que se encontra de acordo com as conclus6es usualmente
reportadas na literatura (PENAFIERI, AFONSO, 2013; AFONSQO,
ZYLBERSTAJN, 2019). Essa diferenca pode ser explicada pelos seguintes fatores:
(i) a maior expectativa de vida das mulheres; (ii) a legislacdo vigente permitia que
as mulheres se aposentassem por idade ou por tempo de contribuigdo cinco anos
antes dos homens; (iii) a formula de calculo do FP aplicavel para o calculo dos
beneficios de aposentadoria dava as mulheres cinco anos adicionais no computo do
tempo de contribuicéo; e (iv) o calculo do FP baseava-se na Tabua de Mortalidade
para ambos 0s sexos, conferindo uma vantagem para os beneficios das mulheres
devido a sua maior expectativa de vida.

A estimativa da TIR para os individuos da amostra, a partir da projecdo do
fluxo de beneficios futuros, revelou que somente 757 individuos (cerca de 2% do
total) tiveram taxa de retorno negativa. Isso € indicio de que a maioria absoluta das
concessBes de aposentadorias no RGPS apresentou estimativa positiva da TIR. Da
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mesma forma, apenas 4,5% (1.740 individuos) apresentaram TIR superior a 20%
a.a., sendo a maior parte de aposentados por incapacidade permanente, 0 que sugere
gue, via de regra, 0 RGPS ndo concede aposentadorias com valores
desproporcionais ao histérico contributivo dos individuos®.

Grafico 3 — Distribuicdo da TIR por tipo de aposentadoria e sexo?
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3 Estatisticas apresentadas no diagrama de caixa (boxplot): (i) altura da caixa: intervalo interquartil (Q3
— Qu); (ii) linha interna: Q2 (mediana); (iii) limite inferior: Q1 - 1,5 x (Qs - Q1); e (iv) limite superior:
Q3+ 1,5x(Q3-Qu).

Fonte: elaboragdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).

A dispersdo da TIR entre os individuos varia conforme o sexo e tipo de
aposentadoria, 0 que pode ser observado nos diagramas de caixa do Grafico 3. A
maior disperséo é verificada nas aposentadorias por incapacidade permanente, o que
indica a heterogeneidade dos casos que levam os individuos a obter esse tipo de
aposentadoria, como, por exemplo, acidentes ou patologias que impossibilitam a
continuidade da atividade profissional.

% Nota-se, no entanto, que a TIR efetivamente verificada para cada individuo (que seria calculada com
informacBes completas sobre a duracdo efetiva das aposentadorias) poderia apresentar algumas
diferencas, havendo valores menores (inclusive negativos) ou maiores, dependendo da idade efetiva
de 6bito (em comparagdo com a expectativa de sobrevida da populacéo nas idades avancadas).
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4.2 Distribuicio da TIR por renda e progressividade das
aposentadorias do RGPS

A fim de avaliar a progressividade e a equidade das aposentadorias do RGPS,
a relacdo entre a TIR e a renda média antes da aposentadoria é ilustrada no Grafico
4. E possivel verificar uma associacio negativa entre essas duas variaveis
(correlagdo negativa de 0,33), indicando que segurados com menor rendimento no
periodo laboral auferem maiores ganhos em participar do RGPS, e confirmando os
resultados de estudos anteriores a respeito da progressividade desse regime
(GIAMBIAGI; AFONSO, 2009; AFONSO, 2016). Além disso, o grafico denota que
essa relagdo ndo é linear, e que a TIR tende a crescer mais rapidamente quanto menor
é a renda pré-aposentadoria.

A distribuicdo da TIR por quarto de renda (apresentada na Tabela 7) também
sugere um quadro de progressividade do RGPS. Para todos os tipos de aposentadoria
(individual ou conjuntamente considerados), a TIR média dos dois primeiros quartos
é superior aquela encontrada para a totalidade dos individuos do mesmo grupo de
espécie de aposentadoria. Considerando a amostra completa, os individuos do
primeiro quarto de renda obtiveram um retorno médio anual 8,65 p.p. maior do que
aqueles do quarto mais elevado. Considerando o total da amostra, a diferenga da
TIR média entre o segundo e o primeiro quarto € de 3,6 p.p., a diferenca entre o
terceiro e 0 segundo é de 2,9 p.p., e a diferenca entre o quarto e o terceiro é de apenas
2,2 p.p., confirmando a néo-linearidade da relacdo entre a TIR e a renda dos
segurados observada no Grafico 4.
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Gréfico 4 — Distribuicdo da TIR por tipo de aposentadoria e renda média antes
da aposentadoria
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Fonte: elaboracdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).

Destaca-se que foi observada progressividade mesmo no caso das
aposentadorias por incapacidade permanente, um resultado novo ndo abordado em
estudos anteriores. A possibilidade de progressividade desse beneficio foi
guestionada sob o argumento de que ele funciona como um seguro, ndo havendo
relacdo clara entre contribuigdes e beneficios (CAETANO, 2006). Os resultados
apresentados sugerem que essa caracteristica ndo impede que esse tipo de
aposentadoria contribua para a distribui¢do de renda e promocéo da equidade.
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Tabela 7 — Distribuicdo da TIR por tipo de aposentadoria, quarto de renda antes da aposentadoria e sexo

Quarto de renda antes da aposentadoria Total
Tipo de
aposen- Variavel 10 20 3° 40
tadoria
Homens Mulheres Total Homens Mulheres  Total Homens Mulheres  Total Homens Mulheres  Total Homens Mulheres  Total
TIR (média) 793% 1054% 9,98% 551%  7.63%  6,91%  4,13%  566%  484%  187%  364%  2,55% 463%  815%  6,81%
por idade  Freq. 1187 4315 5502 1656  3.255 4911 1890 1624 3514 1597 1004  2.601 6330 10198  16.528
Renda média antes
da aposentadoria 757,75 789,11 782,34 115388 1.118,94 113073 181715 1.773,85 1.797,14 5.356,89 459152 5.06145 2.338,02 142555 1.775,01
TIR (média) 5020  7,43% 690% 4,42%  573%  50%%  3,87%  494%  426%  277%  393%  3,15% 348%  503%  4,09%
ATC Freg. 387 705 1092 1105 1161 2266 2784 1635 4419 4304 2153  6.457 8580 5654  14.234
Rendamédiaantes ;7,77 77780 77673 117,35 116432 117555 187875 184571 186652 5.66063 512982 5.483,64 3.637,02 2.82320 3.313,76
da aposentadoria
TIR (média) 744% 1010% 947% 507%  7.13%  6,34%  3,97%  530%  452%  252%  384%  2,98% 397%  7.04%  555%
program
fg:je(ﬁ‘" Freq. 1574 5020 6594 2761 4416 7177 4674 3259  7.933 5901 3157  9.058 14910 15852  30.762
ATC di
) Renda médiaantes 761 o4 78757 781,41 116728 113087 114488 1.85384 1.809,90 183579 557843 4.958,63 5.362,41 3.08553 1.92406 2.487,01
da aposentadoria
por TIR (média) 1422% 18,86% 17,17% 11,86% 17,68% 14,03% 9,01%  1295% 9,78%  7,03%  945%  7,57% 11,01%  17,52%  13,76%
incapaci-
dade Freq. 1145 2004 3149 1611 955 2566  1.458 353 1.811 532 153 685 4746 3465 8211
perma- .
nente Rendamédiaantes ;g9 77945 78045 114506 100673 1127,64 178412 173933 177530 413804 401576 4.110,73 1.589,64 110759 1.386,22
da aposentadoria
TIR (média) 1029% 12,60% 11.96% 7,57%  9,01%  836%  517%  605%  549%  290%  4,10%  3,30% 567%  892%  7,28%
Total Freq. 2719 7024 9743 4372 5371 9743 6132 3612 9744 6433 3310  9.743 19.656  19.317  38.973
Rendamédiaantes ;70 17 7850 78110 115042 112480 114034 183726 180300 182456 545931 4.91505 527441 272434 1.777,60 2.255,09

da aposentadoria

Fonte: elaboracdo prépria, com base em

Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020) e Secretaria da Previdéncia (2019).
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A progressividade do RGPS também pode ser avaliada a partir do grau de
escolaridade dos beneficiarios, devido a alta correlagdo dessa caracteristica com a
renda. Novamente, os dados apresentados no Grafico 5 e na Tabela 8 sugerem
indicios de que o regime é progressivo, uma vez que individuos com baixo nivel de
escolaridade (sem instrucdo — 8,6%, e fundamental incompleto — 8,3%) obtém
retornos mais elevados do que a média dos segurados. A TIR anual dos individuos
com nivel superior completo é aproximadamente 5 p.p. menor do que daqueles que
ndo obtiveram qualquer instrucdo. No caso das aposentadorias programadas (por
idade e tempo de contribuicdo), a TIR média daqueles que estudaram até completar
o ensino fundamental € superior & média observada para 0 mesmo grupo de espécie
de aposentadoria.

Gréfico 5 — Distribuicdo da TIR por tipo de aposentadoria e grau de
escolaridade
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Fonte: elaboracdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).
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Tabela 8 — Distribuicdo da TIR por grau de escolaridade, tipo de aposentadoria e sexo

Tipo de aposentadoria

Grau de Variavel idad ATC programadas : idad ; Total
escolaridade por idade (por idade + ATC) por incapacidade permanente
Homens Mulheres Total Homens Mulheres Total Homens Mulheres  Total Homens Mulheres Total Homens Mulheres  Total

Sem TIR (média) 5,8% 9,1% 7,2% 4,4% 6,1% 4,9% 5,37% 8,62% 6,68%  14,7% 20,0% 17,1% 7,0% 11,0% 8,6%
instrucao Freq. 177 140 317 71 28 99 248 168 416 52 44 96 300 212 512
Fundamental  TIR (média) 5,3% 9,3% 7,6% 4,3% 6,5% 4,9% 4,90% 8,87% 6,83%  10,8% 17,6% 13,8% 6,3% 10,6% 8,3%
incompleto Freq. 2.379 3.138 5.517 1.628 640 2.268 4.007 3.778 7.785 1.195 934 2.129 5.202 4.712 9.914
Eundamental  TIR (média) 5,0% 8,9% 7,4% 3,9% 5,5% 4,3% 4,30% 8,00% 6,02%  10,2% 16,0% 12,7% 4.7% 8,4% 6,4%
completo Freq. 1.402 2.238 3.640 2.090 797 2.887 3.492 3.035 6.527 224 168 392 3.716 3.203 6.919
Médio TIR (média) 4,7% 8,2% 6,9% 3,6% 4,8% 4,0% 3,95% 7,02% 544%  12,2% 15,9% 13,7% 4,7% 7,6% 6,0%
incompleto Freq. 384 665 1.049 695 354 1.049 1.079 1.019 2.098 102 65 167 1.181 1.084 2.265
Médio TIR (média) 4,0% 7,5% 6,4% 3,3% 5,0% 4,1% 3,53% 6,41% 511%  10,9% 14,4% 12,5% 4,1% 6,8% 5,5%
completo Freq. 1.011 2.346 3.357 2.400 1.814 4.214 3.411 4.160 7.571 261 211 472 3.672 4.371 8.043
Superior TIR (média) 2,7% 5,9% 4,6% 2,3% 4,2% 3,1% 2,46% 4,98% 3,69% 9,4% 15,4% 12,1% 2,8% 5,4% 4,1%
incompleto Freq. 130 195 325 304 221 525 434 416 850 21 17 38 455 433 888
Superior TIR (média) 2,1% 4,7% 3,8% 2,2% 4,4% 3,5% 2,16% 4,49% 3,57% 8,9% 13,9% 11,8% 2,3% 4,7% 3,7%
completo Freq. 543 1.004 1.547 1.214 1.694 2.908 1.757 2.698 4.455 35 48 83 1.792 2.746 4.538
Nio TIR (média) 4,4% 8,0% 6,6% 3,7% 5,6% 4,4% 4,15% 7,52% 598%  11,1% 18,0% 13,9% 10,1% 15,7% 12,5%
Informado Freq. 304 472 776 178 106 284 482 578 1.060 2.856 1.978 4.834 3.338 2.556 5.894
Total TIR (média) 4,6% 8,2% 6,8% 3,5% 5,0% 4,1% 3,97% 7,04% 555%  11,0% 17,5% 13,8% 57% 8,9% 7,3%
otal

Freq. 6.330 10.198 16.528 8.580 5.654 14.234  14.910 15.852 30.762 4.746 3.465 8.211 19.656 19.317 38.973

Fonte: elaboracdo prépria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020) e Secretaria da Previdéncia (2019).
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4.3 Outros resultados da analise e limitacdes do estudo

O Gréfico 6 e a Tabela 9 apresentam uma estimativa da variagdo do retorno
das contribuicBes previdenciarias pela forma de filiacdo ao RGPS mais frequente
estabelecida pelos individuos ao longo de sua vida laboral. Trata-se de uma
dimenséo pouco investigada nos estudos no tema, que, via de regra, utilizaram um
conjunto de regras idéntico ou similar para todos os trabalhadores, sem diferenciar
entre as diferentes formas de filiagdo ao RGPS (AFONSO, 2016; AFONSO;
ZYLBERSTAIN, 2019). As maiores taxas de retorno foram encontradas para 0s
individuos que realizaram contribui¢es por mais tempo como facultativos (12,5%),
empregados domésticos (10,6%) e contribuintes individuais (10,2%). Esse resultado
pode ser explicado principalmente por dois fatores: (i) a aliquota patronal, que ndo
é devida ou apresenta aliquota reduzida para as formas de filiacdo citadas; e (ii) a
renda média antes da aposentadoria, cujo valor observado é, na média, menor para
essas formas de filiacdo, resultando em contribui¢c6es com valores reduzidos.

Gréfico 6 — Distribuicéo da TIR por tipo de aposentadoria e forma de filiacao
ao RGPS mais frequente ao longo da vida laboral

25% 23%

20% 19%
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0 0
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ATC por idade programadas (por por incapacidade Total Geral
idade + ATC) permanente
Facultativo Empregado domestico
Contr. Indiv. = Empregado

m Cl que presta servico a empresa
Nota: apenas formas de filiacdo previstas na legislacdo em dezembro de 2018.
Fonte: elaboracdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).
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Tabela 9 — Distribuicdo da TIR por forma de filiagdo ao RGPS mais frequente ao longo da vida laboral, tipo de
aposentadoria e sexo

Vinculo mais Tipo de aposentadoria Total
frequente ao e : : :
! Variaveis . programadas (por idade + por incapacidade
:oll;\go Ida vida por idade ATC ATC) permanente
abora Homens  Mulheres  Total Homens  Mulheres  Total Homens  Mulheres  Total Homens Mulheres  Total Homens Mulheres  Total
Empregado TIR (média)  4,1% 6,5% 5,4% 3,4% 4,8% 4,0% 3,65% 5,75% 461%  10,6% 14,4% 11,8% 5,5% 7,1% 6,2%
preg Freq. 3.654 4.523 8.177 6.328 3.930 10.258 9.982 8.453 18.435  3.570 1.619 5.189 13.552 10.072  23.624
Contribuinte TIR (média)  6,0% 9,8% 8,6% 3,8% 5,4% 4,5% 5,11% 9,05% 759%  13,8% 22,0% 18,6% 7,4% 12,0% 10,2%
individual Freq. 878 2.048 2.926 573 414 987 1.451 2.462 3.913 515 728 1.243 1.966 3.190 5.156
Cl que presta TIR (média)  4,3% 7,3% 6,0% 3,3% 4,8% 3,9% 3,76% 6,35% 501% 10,8% 14,9% 12,3% 4,9% 7,2% 5,9%
serv. aempresa  Freq. 719 923 1.642 900 581 1.481 1.619 1.504 3.123 297 165 462 1.916 1.669 3.585
Facultativo TIR (média)  6,0% 11,7% 10,8% 2,9% 4,9% 3,9% 4,52% 10,65%  9,20%  14,8% 24,6% 22,9% 6,5% 14,2% 12,5%
Freq. 198 1.014 1.212 173 188 361 371 1.202 1.573 87 417 504 458 1.619 2.077
Empregado TIR (média)  6,0% 9,4% 9,2% 4,4% 7,2% 6,8% 5,29% 8,93% 8,60%  10,6% 17,9% 17,0% 6,9% 11,0% 10,6%
doméstico Freq. 68 974 1.042 55 282 337 123 1.256 1.379 52 379 431 175 1.635 1.810
Autbnomo TIR (média)  5,9% 8,1% 6,9% 4,5% 5,4% 4,9% 5,34% 7,37% 6,24%  10,0% 12,4% 11,0% 6,1% 8,2% 7,0%
Freq. 478 449 927 299 168 467 77 617 1.394 161 114 275 938 731 1.669
Empresario TIR (média)  4,9% 7,6% 6,1% 4,0% 5,1% 4,3% 4,48% 6,95% 5,42% 8,2% 10,4% 9,1% 4,8% 7,3% 5,8%
P Freq. 314 251 565 232 85 317 546 336 882 57 39 96 603 375 978
Contribuinte TIR (média)  5,7% 7,3% 6,2% 5,1% 5,9% 5,2% 5,43% 6,98% 5,87% 8,0% 12,7% 8,8% 5,9% 7,5% 6,3%
em dobro Freq. 15 8 23 10 2 12 25 10 35 5 1 6 30 11 41
Equiparado a TIR (média)  11,6% 16,3% 13,7% 6,5% 9,3% 7,5% 9,05% 13,30%  10,80% 16,1% 16,1% 9,1% 14,1% 11,6%
autébnomo Freg. 5 4 9 5 3 8 10 7 17 3 3 10 10 20
Outros® TIR (média)  38,2% 38,2% 2,9% 23,0% 19,0% 7,70% 24,60% 1538%  8,7% 31,1% 12,4% 15,3% 24,6% 18,9%
Freq. 2 2 1 4 5 6 5 11 5 1 6 8 5 13
Total TIR (média)  4,6% 8,1% 6,8% 3,5% 5,0% 4,1% 3,97% 7,04% 555%  11,0% 17,5% 13,8% 5,7% 8,9% 7,3%
Freg. 6.330 10.197 16.527 8.579 5.653 14.232 14.910 15.852 30.762 4.744 3.465 8.209 19.653 19.315  38.968

2Inclui os casos em que o vinculo mais frequente foi ‘Segurado Especial’, ‘Empregador rural’, e aqueles para os quais ndo ha informagéo disponivel.
Fonte: elaboracdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020) e Secretaria da Previdéncia (2019).
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Os resultados deste estudo apresentam limitacoes que devem ser consideradas
em sua interpretac&o, e que podem ser objeto de aprimoramento em futuras anélises.
Em primeiro lugar, os resultados sdo aplicaveis apenas aos individuos com as
caracteristicas descritas na se¢do introdutoria, isto é, individuos da clientela urbana
cuja aposentadoria foi concedida em 2018 e iniciou-se entre 2016 e 2018, nédo
podendo ser tomados como representativos de todos os contribuintes e beneficiarios
do RGPS. Ademais, as contribuicBes previdenciarias foram estimadas a partir dos
dados de remuneracGes/salarios de contribuicéo e das aliquotas vigentes, uma vez
que ndo foi possivel ter acesso aos valores efetivamente recolhidos. Ja os fluxos de
beneficios de aposentadoria foram quase integralmente imputados a partir do valor
inicial e considerando o risco de 6bito da tdbua de mortalidade extrapolada®. Por
fim, a andlise também néo contemplou todo o arranjo dos planos de beneficio do
RGPS, restringindo-se as aposentadorias. Se outros beneficios fossem considerados,
0s retornos médios correspondentes a participacdo no RGPS poderiam ser maiores
do que os aqui apresentados.

V. CONSIDERACOES FINAIS

O sistema previdenciario constitui um elemento central da politica de bem-
estar brasileira, e entre 0s seus objetivos estdo a progressividade e a promogdo da
equidade. Por isso, espera-se que 0 RGPS possa, em alguma medida, contribuir para
0 combate a pobreza, a reducdo da desigualdade e a redistribuicdo de renda na
sociedade.

A fim de investigar em que medida o RGPS vem cumprindo com esses
objetivos, este estudo apresentou a TIR para os aposentados do regime, a partir de
uma amostra de quase 40 mil individuos. O indicador foi calculado com base nos
dados dos beneficios de aposentadorias e informacGes sobre remuneracdes/salarios
de contribuicdo. As estimacfes apontam para uma taxa de retorno média de 7,3%
ao ano para todos os aposentados da amostra e de 5,6% ao ano para as
aposentadorias programadas. Esse resultado é proximo aquele obtido em estudos
anteriores que utilizaram dados reais para o célculo da TIR (AFONSO, 2016).

Os resultados apresentam indicios do carater progressivo das aposentadorias

91 Por esse motivo, ndo ha valores muito baixos da TIR calculada, uma vez que a base ndo contempla
casos de individuos que vieram a 6bito pouco tempo apds a sua aposentadoria.
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do RGPS, uma vez que o0s estratos mais pobres dos segurados na amostra obtém
retornos substancialmente maiores do que aqueles com maiores niveis de renda. A
diferenca entre as taxas de retorno do quarto de renda mais baixo e do quarto mais
elevado da amostra de aposentadorias programadas chega a aproximadamente 6,5
pontos percentuais por ano. Ademais, a progressividade foi observada para os trés
tipos de aposentadoria, inclusive nos casos de incapacidade permanente.

A andlise traz ainda outros resultados relevantes para a discussdo e
aprimoramento do sistema previdenciario brasileiro: as mulheres tiveram, em geral,
uma taxa de retorno superior a dos homens; da mesma forma, taxas maiores foram
encontradas para individuos que foram facultativos, empregados domésticos e
contribuintes individuais por mais tempo em sua trajetoria profissional. Por outro
lado, a andlise apresenta limitagcbes que podem ser objeto de aprimoramento em
futuras edi¢des do célculo dos indicadores.
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CAPITULO 10 — ANALISE DA EQUIDADE
DA REGRA 85/95 PROGRESSIVA NO RGPS

Geraldo Andrade da Silva Filho
Daniel Gama e Colombo
Eduardo da Silva Pereira
Andrea Velasco Rufato

Otavio José Guerci Sidone

I.  INTRODUCAO

Em capitulos anteriores, concluiu-se que as aposentadorias da clientela
urbana do RGPS possuem carater progressivo, ou seja, contribuem para a redugéo
de desigualdades de renda pré-existentes, corroborando a literatura brasileira sobre
equidade na previdéncia social. No entanto, no &mbito das aposentadorias por tempo
de contribui¢do (ATC), h4d uma situacdo de aparente regressividade, mesmo que em
casos especificos, em decorréncia da instituicdo de uma nova forma de célculo de
beneficios, denominada Regra 85/95, introduzida em meados do ano de 2015.
Diferentemente dos Capitulos 8 e 9, onde a equidade das aposentadorias do RGPS
foi analisada em meio a todo o conjunto de regras de acesso e célculo, este capitulo
tem o objetivo de analisar especificamente os aspectos distributivos da Regra 85/95
nas ATC do RGPS, bem como apresentar o contexto que culminou com a instituicao
dessa regra.

Até as alteracOes introduzidas pela Emenda Constitucional n® 103/2019, a
ATC era concedida aos trabalhadores urbanos que possuiam tempo minimo de
contribuigdo de 35 anos, se homens, e de 30 anos se mulheres, sem idade minima.
O valor de beneficio era calculado a partir do salario de beneficio, computado pela
média dos 80% maiores salarios de contribuicdo desde julho de 1994, sobre o qual
incidia o chamado Fator Previdenciario (FP). De modo geral, para as aposentadorias
precoces, a aplicacdo do FP resultava em valor de beneficio inferior ao salério de
beneficio sem o FP, respeitado o valor do piso previdenciério de um salario minimo.
Assim, ainda que pudesse ser superior aum, o FP costumava ser menor, e implicava
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reducdes nos valores de beneficio para aposentadorias precoces, isto €, com idades
e tempo de contribuicdo relativamente baixos.

A MP n°® 676, de 17 de junho de 2015, convertida na Lei 13.183, de 4 de
novembro de 2015, mudou a regra de calculo do beneficio das ATC ao instituir a
Regra 85/95 Progressiva. O trabalhador podia se aposentar recebendo integralmente
(isto €, 100% da média dos 80% maiores salérios apds 1994 até o més anterior a
aposentadoria) se a soma de sua idade e do tempo de contribuicdo para o0 RGPS
alcancasse o nimero 85 para mulheres, e 95, para homens.® Destaca-se que tais
exigéncias de pontos (somatoria entre idade e tempo de contribuicdo) eram
progressivas, ou seja, aumentavam ao longo do tempo.

Os resultados apresentados neste capitulo, a partir de microdados do RGPS,
confirmam algumas previsfes presentes na literatura a respeito da inequidade da
Regra 85/95, mas contraria, em certa medida, outras. Penafieri e Afonso (2013), ao
analisarem as ATCs do RGPS, empregaram a metodologia do individuo
representativo e, pela primeira vez na literatura nacional, estimaram e compararam
resultados obtidos com a aplicagéo do FP versus resultados sob a aplicacdo da Regra
85/95, que na época se encontrava em andlise no Congresso Nacional. O
embasamento tedrico vem dos conceitos de neutralidade atuarial e de justica
atuarial®®. Os autores calcularam a Taxa de Reposicéo (TR), a Aliquota Necessaria
(AN) e a Aliquota Efetiva para diferentes grupos, caracterizados com base no tempo
de contribuicdo, na idade de aposentadoria e no sexo dos aposentados. Além de
reiterar evidéncias da progressividade das ATCs, mostraram que a Regra 85/95
geraria descontinuidades (saltos) em todos os indicadores, decorrentes de fortes
elevacdes do salario de beneficio devido a nao aplicacdo do FP quando os
trabalhadores alcancam o limiar de acesso a regra (85, se mulher, ou 95 pontos, se
homem). Os autores concluiram que a regra, ao permitir a ndo incidéncia do FP,
afetaria significativamente os incentivos & oferta de trabalho, ao estimular a
aposentadoria quando o segurado atingisse a pontuacdo estabelecida.

Por outro lado, a partir de uma analise também baseada em individuos
representativos, Afonso e Zylberstajn (2019) calcularam que a regra poderia elevar

92 por exemplo, uma mulher de 54 anos de idade que tivesse contribuido por 31 anos, podia se aposentar
com valor do beneficio integral (igual a média dos salarios de contribuicdo), pois a soma dos dois
valores é igual a 85, enquanto outra mulher, com apenas 30 anos de contribuicdo, caso se aposentasse,
veria a incidéncia do FP no calculo de sua aposentadoria, reduzindo-o em relacdo ao salario de
beneficio.

9% Ver Queisser e Whitehouse (2006).
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o valor da Taxa Interna de Retorno (TIR) anual dos aposentados elegiveis em até
0,6 pontos percentuais (p.p.) no caso dos homens, e em até 1,2 p.p. no caso das
mulheres, resultados distintos dos obtidos no presente estudo, como se vera adiante.
No caso da TR, os autores estimaram valores inferiores aos encontrados em nosso
estudo, mas impactos da instituicdo da regra na mesma direcdo®. Entretanto, o
método de andlise de Afonso e Zylberstajn (2019) pode ndo ser apropriado para
investigar essa questdo, pois, conforme destacado por Afonso (2016), a analise por
individuos representativos tenderia a subestimar os indicadores. Atribuimos essa
subestimacdo envolvida no uso de individuos representativos, no caso da TIR, a
maiores niveis de densidade contributiva do que a média verificada nos dados
administrativos, implicando uma superestimacéo de contribui¢des, e, no caso da TR,
a superestimagdo do crescimento da remuneragdo ao longo da vida laboral,
implicando uma superestimacdo do denominador desse indicador.

Ademais, ao se basear em perfis hipotéticos de renda e idade, as analises de
individuos representativos ndo incorporam possiveis alteracdes de escolha devido a
introducdo da regra, nem como tais mudangas poderiam impactar a TR e a TIR
individuais e médias dos segurados. Assim, na abordagem dos referidos autores, nao
se considera heterogeneidades de comportamento associadas a diferentes fatores,
dentre eles, niveis de escolaridade e de renda antes da aposentadoria, que sdo focos
deste capitulo.

Nesse sentido, este capitulo investiga as heterogeneidades de comportamento
segundo os niveis de rendimentos e escolaridade dos segurados no que diz respeito
a exploracédo da regra, e como elas podem afetar a equidade do RGPS, em termos
de TR e TIR dos grupos afetados.

Além dessa expectativa de aumento do retorno para os segurados com a
participacdo no RGPS, ha na literatura um trabalho que estimou o aumento de
despesas decorrentes da alteracdo na forma de calculo do valor do beneficio das
ATCs. Costanzi et al. (2018), por meio de microssimulagdes com o subconjunto
formado pelas ATCs concedidas pela Regra 85/95 progressiva em seus primeiros 25
meses de vigéncia, estimaram um aumento de 21,6% da despesa acumulada no curto
prazo (junho de 2015 a junho de 2017) em relagdo ao que seria gasto, caso o FP
tivesse sido aplicado.

9 Segundo Afonso e Zylberstajn (2019), os homens que se beneficiariam com a mudanca teriam
acréscimo de mais de 20 pontos percentuais em suas TRs, e as mulheres com 35 anos de contribuigao,
0 ganho na TR seria da ordem de 45 pontos percentuais.
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Costanzi et al. (2018) néo estudaram como o aumento de despesas estimado
estaria sendo dividido entre os aposentados segundo seus rendimentos antes da
aposentadoria e seu nivel de escolaridade. O presente texto contribui com essa
discussdo, permitindo inferéncias a respeito dos grupos que devem ter sido os
maiores beneficiarios dessa nova despesa previdenciaria.

No estudo que originou o Relatério de Avaliagdo dos Beneficios
Previdenciarios Urbanos, a escolha do escopo das aposentadorias analisadas,
limitando-se as aposentadorias concedidas em 2018 que se iniciaram entre 2016 e
2018, permitiu analisar a implicagdo da Regra 85/95 na equidade do RGPS. Optou-
se por analisar aposentadorias concedidas ao longo do ano de 2018, com o intuito
de se elevar as chances de obtencdo de informacGes sobre a totalidade das
contribuigdes previdenciarias dos aposentados enquanto participantes do mercado
de trabalho, a0 mesmo tempo em que restringiu a analise, no &mbito do RGPS, ao
periodo de vigéncia da Regra 85/95 como inicialmente instituida.

Este capitulo est4 organizado da seguinte forma. Além desta introducéo, ha
uma secdo para contextualizar a proposicao e instituicdo da regra, seguida de uma
terceira secdo que investiga como a regra afetou o comportamento dos segurados,
identificando algumas caracteristicas dos grupos que mais se beneficiaram da
possibilidade de sustar a aplicacdo do FP ao se completar a pontuacdo definida em
lei. A quarta secdo do capitulo apresenta as analises de equidade ao comparar dois
indicadores, TR e TIR, de diferentes grupos socioecondmicos, e uma ultima se¢édo
apresenta as consideragdes finais.

Il.  CONTEXTOHISTORICO DA INSTITUICAO DA REGRA
85/95 E SEUS OBJETIVOS

A introducéo da Regra 85/95 no arcabougo normativo do RGPS em 2015 esta
diretamente relacionada a criacdo do Fator Previdenciario, que ocorreu por meio da
Lei 9.876, de 26 de novembro de 1999. Ndo é o objetivo desse capitulo tratar do FP,
mas é importante considera-lo para compreender por que a Regra 85/95 foi criada.

O FP trouxe para o contexto da Previdéncia Social um elemento importante
para promover maior equilibrio financeiro e atuarial ao RGPS, ao relacionar o valor
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do beneficio das ATC® diretamente a idade na aposentadoria e ao tempo de
contribuigdo do beneficiario. Diante das baixas idades de aposentadoria observadas
na concessao dessa espécie de beneficio e a crescente expectativa de sobrevida em
idades avancadas, para a maioria dos beneficiarios o FP implicava uma reducéo,
muitas vezes significativa, do valor do beneficio.

Por essa razéo, desde a sancdo da Lei 9.876/99 houve muita resisténcia a essa
forma de calculo do valor do beneficio, sendo que, ao longo de 16 anos ap6s a sua
introducdo, o FP se tornou um dos focos das criticas de trabalhadores e beneficiarios
ao RGPS. Sem surpresa, logo em 2000 comegaram a surgir propostas legislativas
visando extinguir o FP. O primeiro projeto identificado com esse objetivo foi
apresentado pelo entdo Deputado Paulo Paim (PL 3.746/2000). Ao longo dos anos
seguintes, inUmeras outras propostas foram apresentadas com o mesmo objetivo.
Essas propostas reverberavam um firme e constante posicionamento do movimento
sindical, de aposentados e pensionistas do RGPS e da Associacdo Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil - ANFIP,

Em todos os momentos em que se discutiu mudancas das regras no ambito do
RGPS, esses movimentos demandaram a extin¢do do FP. Tal interesse apareceu de
forma muito clara no Férum Nacional de Previdéncia Social, realizado ao longo de
2007, constando no documento final do Forum como um elemento da declaragao de
dissenso da bancada dos trabalhadores em relacdo aos efeitos da transicdo
demografica na previdéncia social®’. Deve ser observado também que a implantagéo
gradativa do FP no calculo do valor dos beneficios, bem como a evolugdo da
expectativa de vida ao longo do tempo foi amplificando seus efeitos sobre o valor
das aposentadorias, o que reforcou na sociedade a percepgdo de que essa regra
imporia perdas aos trabalhadores, estimulando a demanda politica pela sua extingdo.
Durante esse periodo, a posicao do Ministério da Previdéncia Social foi no sentido
de demonstrar os efeitos relevantes do FP para o equilibrio financeiro e atuarial do
RGPS, condicionando o seu fim a adocéo de outras medidas que garantissem efeitos
similares em termos de sustentabilidade fiscal do sistema.

% Embora o Fator Previdenciario pudesse ser aplicado as aposentadorias por idade, isso somente
ocorria quando seu valor era superior a 1,00.

% A ANFIP sempre foi uma entidade muito envolvida nas discussdes sobre o0 RGPS. Anteriormente
representava os fiscais da Previdéncia Social, mas apds a unificacdo das atividades de arrecadacao de
contribuigdes previdenciarias com as atividades de arrecadacéo de outros tributos federais, passou a
representar o conjunto dos auditores fiscais da Receita Federal do Brasil.

97 Ministério da Previdéncia Social (2009).
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Nesse contexto, em abril de 2008, o Senado Federal aprovou o Projeto de Lei
296/03, de autoria do agora Senador Paulo Paim, extinguindo o FP. Esse projeto foi
enviado a Camara dos Deputados onde, renumerado como PL 3.299/08, iniciou sua
tramitacdo. A possibilidade real de extin¢do do FP ampliou a pressdo das entidades
contrérias ao FP sobre a Camara dos Deputados. Durante a tramitacdo, em outubro
de 2009, o relator da matéria na Comissao de Fiscalizacdo e Tributacdo, Deputado
Pepe Vargas, apds intensas negocia¢fes com trabalhadores e 0 governo, apresentou
um substitutivo propondo a ado¢do da Regra 85/95 como condicdo para a nao
aplicacdo do FP no célculo do valor do beneficio de ATC. Apesar da proposta ter
sido construida com o envolvimento das principais centrais sindicais e do governo,
parte do movimento dos trabalhadores ndo era favoravel ao substitutivo do relator®,
Como resultado dessa situacdo e da dificuldade de articular interesses divergentes
em torno do tema, o relatério ndo foi votado na Comisséo e o projeto encontra-se
parado até hoje na Camara dos Deputados. Mas essa foi a primeira vez em que a
proposicdo da Regra 85/95 apareceu formalmente como uma alternativa a extingdo
do FP, embora a mesma ja tivesse sido ventilada e discutida em outros momentos,
mesmo que ndo de maneira ampla. A partir desse momento, as discuss6es sobre o
fim do FP passaram a considerar a possibilidade de aplicacdo dessa nova regra para
a concessdo de ATCs no RGPS.

A Regra 85/95 na forma apresentada no substitutivo do Deputado Pepe
Vargas se assemelha a previsdo contida no inciso Il do art. 3° da Emenda
Constitucional n°® 47, de 5 de julho de 2005, que permite ao servidor publico reduzir
um ano da idade de aposentadoria (60/55 anos para homem/mulher) para cada ano
adicional de contribui¢do acima da caréncia minima (35/30 anos de contribuigdo
para homem/mulher).*® No entanto, no caso dos servidores pUblicos, ela é uma regra
de elegibilidade ao beneficio, ou seja, acesso & aposentadoria, enquanto no caso do
substitutivo seria uma regra que afetaria exclusivamente o calculo do valor do
beneficio.

Como o substitutivo do relator ndo foi votado, o PL 3.299/08 continuou
tramitando. Em raz&o disso, entre 2009 e 2015 a discusséo sobre a extingdo do FP
continuou ocorrendo'®, com as principais entidades sindicais apresentando

9% http://www.sinprominas.org.br/noticias/ctb-nova-central-cobap-e-fst-rejeitam-proposta-do-
governo-para-aposentadoria/
https://ugt.org.br/post/3054-Sindiapi-na-luta-pelo-fim-do-fator-previdenciario

9 Idades e tempo de contribuicdo estabelecidos pela Emenda Constitucional n® 41/2003.

100 \/er, por exemplo, a realizacdo de Audiéncia Plblica em 15/05/2012 pela Comissdo de Seguridade
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recorrentemente a utilizacdo da Regra 85/95 como uma alternativa ao fim do FP, e
que atuaria no sentido de favorecer o equilibrio financeiro e atuarial do RGPS ao
estimular a postergacao da aposentadoria.

Uma nova oportunidade para tratar do fim do FP surgiu em 2015, com a
edicdo da Medida Proviséria (MP) 664, de 30 de dezembro de 2014. Embora
originalmente ndo tratasse do FP, durante sua tramitacdo, foi apresentada uma
emenda que visava introduzir na legislacdo a Regra 85/95 que, uma vez atendida,
suspenderia a aplicacdo do FP no célculo do valor dos beneficios de ATC.
Retomava-se, assim, a proposta apresentada inicialmente em 2009. Essa emenda foi,
por fim, aprovada, sendo isso decorrente do contexto politico do momento, com uma
administracdo politicamente enfraquecida e, depois de anos de discussédo, uma
compreensdo dos atores politicos e sociais de que a simples extin¢do do FP seria
improvavel, sendo possivel, no entanto, introduzir algum regramento que
flexibilizasse sua aplicagdo. Nesse momento a posicdo do governo foi contréria a
introducdo da Regra 85/95, especialmente dado o contexto econdmico em que se
deu a discussdo e a necessidade de reafirmar seu compromisso com um maior
equilibrio e sustentabilidade fiscal.

Tendo de lidar com a decisdo do Congresso Nacional, o Poder Executivo,
acordou o veto a Regra 85/95 na promulgacdo da Lei 13.135, de 17 de junho de
2015, e a edi¢do de uma nova Medida Provisoria, a MP 676, de 17 de junho de 2015,
introduzindo na legislagdo a mesma regra, mas com a soma de idade com tempo de
contribuigdo progredindo ao longo do tempo. Dessa forma, até o ano de 2022 a
Regra 85/95 evoluiria para 90/100. Na tramitacdo dessa MP, o Congresso Nacional
estendeu esse prazo ainda mais, tornando a pontuacdo 90/100 exigivel somente a
partir de 2026, conforme a Lei 13.183/15.

Logo, ficou estabelecido que o segurado poderia optar ou ndo pela incidéncia
do FP se a soma de sua idade e de seu tempo de contribuicdo para 0 RGPS alcancgasse
0 numero 85 para mulheres, e 95, para homens, até o dia 30 de dezembro de 2018.
Ou seja, o trabalhador passou a poder se aposentar recebendo integralmente a média
de seus salarios de contribuicdo (computado pela média dos 80% maiores salarios
entre 1994 e 0 més anterior a aposentadoria), se a soma de sua idade mais o tempo
de contribuicdo para 0 RGPS alcancasse o nimero 85/95 para mulheres/homens.
Portanto, a partir do dia 18 de junho de 2015, quando a MP 676/2015 passou a

Social e Familia para discutir o PL 3.299/08.
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vigorar, uma mulher de 54 anos de idade, que j& tivesse contribuido por 31 anos,
podia se aposentar integralmente, pois a soma dos dois valores dava 85, enquanto
gue outra, com apenas 30 anos de contribuicdo, caso se aposentasse, veria a
incidéncia do FP no célculo do valor de sua aposentadoria, reduzindo-o em relagao
a média dos salérios de contribuicao.

Ao longo do periodo entre 1999 e 2015, a discussao sobre o FP, especialmente
na dimensao politica congressual e na sociedade de uma forma mais ampla, ficou
bastante limitada, por um lado, aos seus efeitos positivos para o equilibrio financeiro
e atuarial do RGPS e, por outro, a uma suposta injustica por ele promovida ao
reduzir o valor dos beneficios concedidos a idades reduzidas. Os efeitos do FP, e da
Regra 85/95, que flexibilizou sua aplicacdo, relacionados a outras dimensdes
fundamentais da politica previdenciaria, como equidade e reducéo de desigualdades
parecem nao terem tido a relevancia que talvez merecessem.

I1l.  COMO A INTRODUCAO DA REGRA 85/95 AFETOU O
COMPORTAMENTO DOS SEGURADOS?

Para aferir os efeitos da introducdo da regra sobre o comportamento dos
segurados, seria necessario acesso as trajetorias dos segurados do RGPS ao longo
de periodo anterior e posterior a publicacdo da MP 676/2015 e a adogéo de algum
desenho de avaliagdo de impacto que permitissem inferéncias causais. Neste
trabalho, como o objetivo principal ndo era a analise do impacto da regra, mas
avaliar a adequacéo e equidade dos beneficios previdenciarios urbanos, o foco deu-
se exclusivamente sobre as aposentadorias, ndo tendo sido utilizadas informagdes
referentes a segurados ainda ndo aposentados, , nem tampouco o uso de desenho de
avaliacdo de impacto, o que podera ser feito em trabalho posterior.

De todo modo, apenas comparando caracteristicas de ATCs (espécie B-42)
antes e depois da instituicio da regra, foi possivel notar mudangas de
comportamento dos segurados no que diz respeito a decisdo sobre 0 momento de se
requerer a aposentadoria. A analise apresentada nos proximos paragrafos foi feita a
partir de todas as 1.520.700 ATCs (espécie B-42) concedidas que foram requeridas
nos anos de 2014 a 2017. Havendo, portanto, aposentadorias requeridas antes e apos
a instituicdo da regra em junho de 2015.

Vale mencionar que antes da vigéncia da regra, o INSS ndo computava 0s
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pontos (somatéria entre idade e tempo de contribuicdo), entdo, muito
frequentemente as aposentadorias iniciadas nesse periodo ndo possuem pontuagdo
calculada e disponibilizada na base de dados (84,7% do total delas). J& entre as que
se iniciaram apds sua vigéncia, a situacdo se inverte, com 85,4% possuindo
pontuacgdo calculada e disponivel na base de dados, como indicado na Tabela 1. Foi
preciso, entdo, recorrer a constru¢do da pontuacdo com base em duas variaveis,
idade (na Data de Inicio do Beneficio - DIB) e anos de contribuicdo, presentes na
base. Em 70,8% das aposentadorias que possuem pontuacdo disponivel na base a
variavel construida (proxy) conseguiu reproduzir a pontuacao presente nos dados.

Tabela 1 — Anélise da qualidade da variavel construida (proxy) para pontuagao

Total ATC | Antes da vigéncia ; Depois da vigéncia

5 da regra da regra
Total | 1.520.700 part. | 516.360 part. i1.004.340 part.
Sem pontuacao 583.805 38,4% 437.266 84,7% 146.539 14,6%
Com pontuagédo 936.895 61,6%  79.094 153%  857.801 85,4%
proxy = pontuagao 663.038 70,8%  59.050 74,7%  603.988 70,4%
proxy>pontuagéo 188.036 20,1%  11.092 14,0% 176.944 20,6%
proxy<pontuagéo 85.821 9,2% 8.952 11,3% 76.869 9,0%

Nota: As diferengas entre a varidvel proxy e a pontuacéo foram sempre de 1 para mais ou para menos.
Fonte: Suibe. Elaboracéo dos autores.

Apesar de haver erros na recuperacdo da pontuagdo, argumenta-se que, ao
acertar em mais de 70% dos casos, a proxy recupera bem a pontuacdo necessaria
para o enquadramento das aposentadorias na nova regra, sem grandes diferengas de
acertos entre as aposentadorias iniciadas antes e ap0s a regra, 0 que é importante
para evitar vieses na comparacdo. As analises foram feitas considerando essa
variavel proxy. Ha maior frequéncia de casos em que a variavel construida é superior
em um ponto, ou seja, mais frequentemente se atribui pontuacdo de 85/95 quando
na realidade seria de 84/94. Portanto, é possivel que os achados apresentados a
seguir, no que diz respeito as diferencas entre individuos que exploraram a regra e
0s que nao exploraram, estejam levemente subestimados. Também podem estar, mas
apenas levemente, subestimadas (superestimadas) as proporcdes de ATC aos 84/94
(85/95) pontos. No entanto, ndo ha razdo para subestimagdo ou superestimagéo
sistematica das diferencas encontradas entre as proporcdes antes e apds a regra.
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A Tabela 2 apresenta a distribuigéo de aposentados por tempo de contribuicéo
antes e apds a instituicdo da Regra 85/95. Observa-se queda da proporcdo de homens
gue se aposentaram com 94 pontos do periodo antes da instituicdo da regra para o
periodo de vigéncia da mesma, de 5,0% para 4,0%, e forte elevagdo da proporcéao
de homens que se aposentaram com 95 pontos de um periodo para o outro, de 4,4%
para 12,8%, se consideram-se as aposentadorias iniciadas até o final de 2016, ou
13,8%, se considerado periodo mais longo, até o final de 2020.

Houve ainda elevacao da proporcéo de homens que se aposentaram com 96 a
100 pontos. Provavelmente, individuos que estavam postergando sua aposentadoria
para evitar a incidéncia do FP com a instituicdo da regra anteciparam sua
aposentadoria. Ou seja, ha fortes indicios de que houve forte movimento em busca
do beneficio proporcionado pela regra. Antes da regra, a propor¢éo de homens que
se aposentavam com 95 a 100 pontos era de 17,5%. Apos a regra, esse percentual
subiu para 34,4% até 2016 e 34,0% até 2020, quase dobrando.

Tabela 2 — Distribuicdo de ATC antes e depois da instituicdo da Regra 85/95,
segundo a pontuacéo do segurado - Homens

Pontos antes da regra depois da regra
| 2014 a 17/06/2015 18/06/2015-2016  18/06/2015-2020
até 93 72,4% 57,3% 58,2%

94 5,0% 4,0% 4,0%
95 4,4% 12,8% 13,8%
96 3,9% 7,0% 6,7%
97 3,2% 5,3% 5,0%
98 2,6% 4,3% 3,9%
99 2,0% 3,1% 2,8%
100 1,5% 2,0% 1,8%
101 ou mais 5,1% 4,3% 3,8%

Fonte: Suibe. Elaboracéo dos autores.
A Tabela 3 apresenta a distribui¢do analoga para as mulheres aposentadas
antes e apos a instituicdo da regra. O fendmeno é semelhante, com queda da

propor¢do de aposentadas com 84 pontos, de 6,1% para 4,1% e forte elevacdo da
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participacdo de aposentadas com 85 pontos, de 6,3% para 15,8% e do total de
aposentadas com 85 a 93 pontos, de 29,7% para 53,2%.

Tabela 3 — Distribuicdo de ATC antes e depois da institui¢cdo da Regra 85/95,
segundo a pontuagéo da segurada- Mulheres

Pontos antes da regra depois da regra

2014 a 17/06/2015 | 18/06/2015-2016  18/06/2015-2020

até 83 59,5% 38,7% 41,0%
84 6,1% 4,1% 4,4%
85 6,3% 15,8% 17,6%
86 5,9% 9,1% 8,6%
87 4,8% 7,6% 7,0%
88 4,1% 6,4% 5,9%
89 3,0% 5,2% 4,7%
90 1,8% 3,6% 3,1%
91 1,4% 2,4% 2,0%
92 1,3% 1,8% 1,4%
93 1,0% 1,3% 1,0%
94 0,9% 1,0% 0,8%
95 0,7% 0,7% 0,6%

96 ou mais 3,1% 2,2% 1,9%

Fonte: Suibe. Elaboracdo dos autores.

E interessante notar que o aumento da participacdo de aposentadorias, em
ambos 0s sexos, ocorre na faixa de pontuacdo em que o FP é inferior a 1, em média
(identificada pelas células hachuradas nas Tabelas 2 a 5). Quando se atinge
pontuacdes em que o FP, em média, € maior que um, observa-se queda da propor¢ao
de aposentadorias do periodo anterior para o posterior a instituicdo da Regra 85/95,
conforme indicado pelas Tabelas 4 e 5.

As Tabelas 4 e 5 mostram ainda os ganhos marginais associados a
postergacdo da aposentadoria. Antes da instituicdo da regra, os ganhos marginais
séo bastante homogéneos, refletindo a elevacao marginal dos fatores previdenciarios
ao longo da pontuacdo devido ao aumento da idade e menor duracdo esperada do

221



Adequacdo e Equidade na Politica Previdenciaria: indicadores para o Brasil

beneficio. Fica evidente que a regra gerou incentivo muito elevado para se postergar
a aposentadoria até os 85/95 pontos, com aumento médio do valor do beneficio de
49,1% para mulheres e 24,3% para homens, e eliminou qualquer ganho na
postergacdo logo ap6s o acumulo dessa pontuacdo. Esses fatos provavelmente
justificam o comportamento da distribuicdo de aposentadorias segundo os pontos,
conforme Tabelas 2 e 3.

A instituicdo da regra, pelo que os dados mostram, foi responsavel pela
reducdo da concessdo de aposentadorias em idades mais precoces, até os 53 anos
entre mulheres e até os 57 anos entre 0s homens, momentos em que usualmente
ainda ndo ocorreu a perda da capacidade laboral. No entanto, verifica-se que tal
feito, ao invés de ser realizado por meio da fixacdo de uma idade minima de acesso,
decorreu do incentivo relativo ao aumento esperado dos valores médios de
beneficios, devido a inaplicacdo do FP. Com a regra, houve forte reducdo da
propor¢do de aposentadorias antes de se atingir 85/95 pontos, de 66,1% para 42,8%
no caso das mulheres, e de 77,4% para 61,3% no caso dos homens. Por outro lado,
segurados que estavam protelando 0 momento da aposentadoria com o intuito de ver
seu FP subir deixaram de ter incentivo para manter essa decisdo. Assim, verificou-
se elevacdo da quantidade de aposentadorias com pontuacfes superiores a 85/95
pontos até as pontuagdes respectivas associadas a FP igual ou superior a um. Entre
0s homens, essa pontuagdo, em média, € de 101 pontos; ja entre as mulheres, é de
96 pontos.

A andlise dos termos de troca intertemporais envolvidos na decisdo de
postergar a aposentadoria revela resultados interessantes. A cada ponto adicional
conquistado, o segurado tendia a obter, em média, um aumento do beneficio de
aposentadoria de pouco mais de 3%, ao ter elevado o FP. Com a institui¢do da regra,
permitindo a ndo incidéncia do FP, o ganho marginal de postergar a aposentadoria
dos 94 até se atingir 95 pontos ficou em 24,3% para 0os homens e 49,1% para as
mulheres (ver Tabelas 4 e 5). Nesse cenario da nova regra, 0s ganhos marginais
entre 95 pontos e 101 pontos, no caso de homens, e entre 85 e 96 pontos, no caso de
mulheres, tenderam a desaparecer, eliminando incentivos a postergar a
aposentadoria até se atingir os 95/101 pontos, quando, pelo fato de o FP ser superior
a um, em média, volta-se a ter incentivo a se postergar a aposentadoria e optar pela
aplicacdo do FP.
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Tabela 4 — Fator previdencidrio médio antes e depois da instituicdo da Regra
85/95, segundo pontuacdo - Homens

{DIB antes da| DIB depois | Ganhos marginais ao se
Ponitos regra daregra | total postergar a aposentadoria

| (010120142 | (18/06/2015a | antesda | depois da

i 17/06/2015) 31/12/2016) regra regra
93 0,77764 0,77481 0,77520
94 0,80665 0,80483 0,80511 3,7% 3,9%
95 0,83916 0,82947 0,82993 4,0% 24,3%
96 0,86935 0,86690 0,86708 3,6% 0,0%
97 0,90306 0,90074 0,90093 3,9% 0,0%
98 0,93437 0,93490 0,93486 3,5% 0,0%
99 0,96692 0,96914 0,96895 3,5% 0,0%
100 0,99099 0,99973 0,99884 2,5% 0,0%
101 1,02441 1,02879 1,02829 3,4% 2,9%

(FP médio com X pontos—FP médio com X—1 pontos )

Notas: ganhos marginais calculados como: , OU Seja, 0

(FP médio com X—1 pontos)
quanto se ganha caso se aguarde completar o adicional de um ponto. Assim, como exemplo temos que:
antes da regra, 0 ganho marginal de se aposentar com 96 pontos em relacdo a se aposentar com 95
pontos seria de: (0,86935-0,83916)/0,83916 = 3,6%. J& depois da regra, considerando a possibilidade
de ndo aplicacdo do FP aos 95 ou 96 pontos, ou seja, que o valor do beneficio seria igual ao salario de
beneficio, o que equivaleria a FP aos 95 ou 96 pontos igual a 1, o ganho marginal é igual a 0, isto &,
(1-1)/1=0. O trecho hachurado identifica a faixa de pontuacdo em que, depois da instituicdo da regra,
ndo ha ganhos marginais porque todos, ao se aposentar, ndo teriam incidéncia do FP no célculo do
valor de seu beneficio..

Fonte: Suibe. Elaboracéo dos autores.

Em suma, houve aumento da proporcao de quem se aposenta com pelo menos
a pontuacdo definida pela regra, beneficiando-se da ndo incidéncia do FP. Nesse
grupo estdo incluidos ndo s6 os que tinham acabado de completar a pontuagdo
minima exigida, mas também os que ja tinham o direito de se aposentar pela ATC
h& algum tempo, mas continuavam a contribuir ou aguardavam para requerer a
aposentadoria com idade mais elevada, de modo a elevar o FP e, portanto, obter
beneficio de maior valor.

Os Graficos 1 e 2 apresentam as distribuicGes de concessdes de ATC de
homens e mulheres, respectivamente, com base na pontuacéo obtida no momento
do inicio da aposentadoria para diversos momentos do tempo, antes e depois da
instituicdo da Regra 85/95. Antes da Regra 85/95, nas regides mostradas nos
gréficos, a relagdo entre quantidade de ATC e pontuacdo era quase linear, quanto
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maior a pontuagdo menor era a proporcdo de ATC concedidas. A Regra 85/95
alterou profundamente essa relagéo.

Tabela 5 — Fator previdenciario médio antes e depois da instituicdo da Regra
85/95, segundo pontuacéo - Mulheres

E 5 ! N
i DIB antes : DIB depois | Ganhos marginais ao se

PONtoS da regra da regra " total postergar a aposentadoria
(01/01/2014 a (18/06/2015 a | antesda | __________________
17/06/2015) i 31/12/2016) regra ;apos a regra

83 0,65159 0,64712  0,64748

84 0,67500 0,67063  0,67101 3,6% 3,6%
85 0,70003 0,69025  0,69050 3,7% 49,1%
86 0,72427 0,71850 0,71873 3,5% 0,0%
87 0,74996 0,74518  0,74537 3,5% 0,0%
88 0,77507 0,77261  0,77271 3,3% 0,0%
89 0,80138 0,80052  0,80055 3,4% 0,0%
90 0,82451 0,82567  0,82563 2,9% 0,0%
91 0,84887 0,85075  0,85068 3,0% 0,0%
92 0,87753 0,87764  0,87763 3,4% 0,0%
93 0,90435 0,90479  0,90477 3,1% 0,0%
94 0,93254 0,93440 0,93431 3,1% 0,0%
95 0,96493 0,96373  0,96380 3,5% 0,0%
96 1,00115 0,99737  0,99756 3,8% 0,0%

(FP médio com X pontos—FP médio com X—1 pontos )

Notas: ganhos marginais calculados como: , 0U Seja, 0 0

(FP médio com X—1 pontos)
quanto se ganha caso se aguarde completar o adicional de um ponto. Assim, como exemplo temos que:
antes da regra, 0 ganho marginal de se aposentar com 86 pontos em relagdo a se aposentar com 85
pontos seria de: (0,72427-0,70003)/0,70003 = 3,5%. Ja depois da regra, considerando a possibilidade
de nao aplicacgdo do FP aos 85 ou 86 pontos, ou seja, que o valor do beneficio seria igual ao salario de
beneficio, o que equivaleria a FP aos 85 ou 86 pontos igual a 1, o ganho marginal é igual a 0, isto &,
(1-1)/1=0. O trecho hachurado identifica a faixa de pontuacdo em que, depois da instituicdo da regra,
ndo ha ganhos marginais porque todas, ao se aposentar, ndo teriam incidéncia do FP no célculo do
valor de seu beneficio.

Fonte: Suibe. Elaboragéo dos autores.

As principais conclusfes que os graficos permitem extrair sdo:

o houve forte elevagdo, com acelera¢do ao longo do tempo, da proporcao
de ATCs aos 85/95 pontos;

¢ houve elevacdo temporaria das ATCs com mais de 85/95 pontos, ou seja,
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com o passar do tempo, a propor¢do de aposentadorias acima do valor
estabelecido pela regra tendeu a voltar ao nivel anterior a instituicdo da
regra;

e houve reducdo, aparentemente mais duradoura, de ATCs com
pontuacdes inferiores a 85/95 pontos, mesmo que em menor grau com 0
passar do tempo.

Gréfico 1 — Distribuicdo das concessdes de ATC de homens por pontos em
diferentes momentos do tempo

12%

8%

4%

0%
90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 100 101

—antes regra 12-18 meses antes regra 6-12 meses
antes regra 0-6 meses apos regra 0-6 meses
apos regra 6-12 meses ——ap0s regra 12-18 meses

——ap0s regra 18-24 meses ——apds regra 24-30 meses

Nota: Estdo apresentadas no grafico as distribuices de concessdes de ATC de homens com pontuagéo
apenas no intervalo entre 90 e 101 em diferentes momentos do tempo, tendo como referéncia o
momento de instituicdo da regra. Foi escolhido intervalo de pontuacéo que englobasse o ponto de corte
da Regra 85/95 onde se observou maior variagdo na distribuicdo das ATC antes e depois da instituicdo
da regra. Assim, o total de concessdes apresentados no grafico ndo constituem a totalidade de ATC e,
portanto, ndo somam 100%.

Fonte: Suibe. Elaboracédo dos autores.
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Gréfico 2 — Distribui¢do das concessdes de ATC de mulheres por pontos em
diferentes momentos do tempo
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12%

8%

4%

0%
80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95

—antes regra 12-18 meses antes regra 6-12 meses
antes regra 0-6 meses apos regra 0-6 meses
apos regra 6-12 meses ——ap0s regra 12-18 meses

—apo0s regra 18-24 meses —apo0s regra 24-30 meses

Nota: Estdo apresentadas no gréafico as distribuicbes de concessbes de ATC de mulheres com
pontuacéo apenas no intervalo entre 80 e 95 em diferentes momentos do tempo, tendo como referéncia
0 momento de instituigdo da regra. Foi escolhido intervalo de pontuagdo englobando o ponto de corte
da Regra 85/95 onde se observou maior varia¢do na distribuicdo das ATC antes e depois da instituicio
da regra. Assim, o total de concessdes apresentados no grafico ndo constituem a totalidade de ATC e,
portanto, ndo somam 100%.

Fonte: Suibe. Elaboragéo dos autores.

Se, por um lado, a Regra 85/95 estimulou a postergagdo de aposentadorias até
0s 85/95 pontos, gerando a elevacgdo da idade média de ATCs (em 0,45 ano naquelas
com DIB entre 2014 e 2017, com destaque para mulheres — 0,89 ano'®?), o que pode
ter tido algum efeito em termos de reduzir as disparidades entre ATC e
aposentadorias por idade (Al), por outro lado, a regra gerou a elevacédo dos valores
médios dos beneficios ao permitir a ndo incidéncia do FP, o que tem o papel de
elevar disparidades entre ATC e Al e, entre as prdprias ATCs, de quem explorou a

101 Observe que a antecipagéo das aposentadorias dos trabalhadores que tinham uma pontuagdo acima
de 85/95 quando da introdugdo da regra também contribui para o aumento da idade média de
aposentadoria. Mas esse efeito deve ser temporario.
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regra versus de quem ndo a explorou. Entdo, importa entender a comparagéo entre
0s grupos de ATCs que, de fato, exploraram ou nédo a regra e levantar explicacdes
para esse fenémeno.

Quando se separa e se compara as ATCs de mulheres com e sem 0 ensino
médio (EM) completo®?, percebem-se algumas diferencas nos comportamentos das
distribuicdes nas diferentes pontuacfes e em diferentes momentos do tempo. As
mulheres com graus de instru¢cdo mais elevados exploraram mais rapidamente a
mudanca. Ao olhar para os Graficos 3A e 3B, nota-se que a propor¢do de mulheres
que se aposentaram com pontuacdo entre 85 e 91 pontos cresceu mais entre as
mulheres com EM completo do que entre as que ndo atingiram essa escolaridade.
Antes da instituicdo da regra, a proporcao de aposentadas com 85 pontos com EM
completo sobe de maneira mais rapida e acentuada, partindo de nivel semelhante a
proporcdo das mulheres sem 0 EM, mas entre 6 e 12 meses apo0s a instituicdo da
regra a proporcao foi de 5 p.p. superior entre as mulheres com EM completo.

Observa-se ainda que o trecho da curva de distribuicéo entre os 86 e 91 pontos
para as mulheres sem 0 EM demora mais tempo para voltar ao nivel pré-regra do
gue a das mulheres com EM completo. Ou seja, dentre as que estavam com mais de
85 pontos, as mais escolarizadas moveram-se mais rapidamente, se aposentando
antes das menos escolarizadas. 1sso pode ser indicio de que as mais escolarizadas
obtiveram conhecimento da regra antes ou conseguiram interpreta-la melhor e,
assim, reagir de maneira estratégica, ou ainda que, mais rapidamente, puderam
reverter sua decisdo de postergar a aposentadoria.

A Tabela 6 mostra um altimo ponto importante. Enquanto a proporcéo de
mulheres com o EM completo que se aposentam com pontuacdo entre 86 e 91
pontos, apés forte elevagdo no primeiro ano de vigéncia da Regra 85/95, volta aos
poucos ao nivel pré-regra, a propor¢do das que ndo possuem o EM completo nessa
mesma condicdo se eleva menos intensamente sob a vigéncia da Lei 13.183/2015 e,
muito mais lentamente, caminha em direcdo ao nivel anterior, mantendo-se, mesmo
apos 24 a 30 meses do inicio da regra, quase 7 p.p. acima do nivel anterior. Por outro
lado, a propor¢édo que se aposenta exatamente aos 85 pontos € bem maior entre as
mais escolarizadas em todo o periodo ap6s a instituicdo da regra. Esta
heterogeneidade parece indicar uma maior demora das mulheres sem EM para

102.0 agrupamento das ATCs segundo grau de escolaridade separando segurados com e sem 0 EM
completo foi feito de modo a simplificar a analise e sua exposicao, juntando as escolaridades mais
parecidas em termos da distribuicdo de ATCs por pontuagdo.
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usufruir da regra, havendo tendéncia de, quando o faz, aposentar com pontuacao
maior do que a limitrofe.

Para os homens ocorreram fendmenos parecidos, conforme pode ser visto nos
Gréficos 4A e 4B e Tabela 7. A proporc¢édo de aposentados com 95 pontos que tém
EM completo sobe mais rapida e fortemente do que a de aposentados que nao
completaram o EM. A proporcéo de homens com EM aposentados entre os 96 e 101
pontos sobe muito mais e por mais tempo do que os que ndo concluiram o EM. Ou
seja, dentre 0s que ja possuiam mais de 95 pontos no momento de instituicdo da
regra, os mais escolarizados moveram-se mais, e rapidamente, enquanto os menos
escolarizados parecem ter mais frequentemente mantido a decisdo de postergar a
aposentadoria. Assim como ocorreu com as mulheres, pode ser indicio de que os
mais escolarizados obtiveram conhecimento da regra antes ou que mais rapidamente
puderam reverter sua decisdo de postergar a aposentadoria ou ainda que parte dos
menos escolarizados preferiram aguardar seu FP se elevar acima de 1 para obter
beneficio com maior valor.

Tabela 6 — Proporcao e distribuicdo de mulheres que se aposentam com pelo
menos 85 pontos antes e depois da Regra 85/95

Antes regra Apos regra

12-18 612 06 06 6-12 12-18 18-24 24-30
MESES MESeS Meses Meses Meses Meses Meses Mmeses

Mulheres 36,9% 37,8% 36,3% 64,4% 56,4% 50,8% 48,6% 48,6%
Com EM completo 36,7% 37,7% 35,5% 68,8% 59,2% 52,5% 49,3% 49,1%
Até EM incompleto 43,9% 44,7% 439% 58,7% 55,8% 52,9% 53,3% 54,2%
85 pontos 7,9% 78% 7,3% 10,6% 13,0% 13,8% 14,5% 15,4%
Com EM completo 7,9% 8,0% 7,1% 11,5% 14,8% 157% 16,5% 17,8%
Até EM incompleto 80% 74% 76% 8% 98% 104% 10,9% 11,1%
86 ou + 29,0% 30,0% 29,1% 53,8% 43,3% 36,9% 34,1% 33,2%
Com EM completo 28,8% 29,6% 28,4% 57,4% 44,4% 36,8% 32,8% 31,3%
Até EM incompleto 36,0% 37,3% 36,3% 49,8% 46,0% 42,6% 42,4% 43,1%

Fonte: Suibe. Elaboracéo dos autores.
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Gréfico 3 — A: Distribuicdo das concessdes de ATC de mulheres com ensino
médio completo, por pontos e em diferentes momentos do tempo

18%

12%

6%

0%
80 81 82 83 84 85 86 87 83 89 90 91 92 93 94 95

B: Distribuicdo das concessdes de ATC de mulheres sem Ensino Médio
Completo, por pontos e em diferentes momentos do tempo

12%
8%
4%
0%
80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95
—antes regra 12-18 meses antes regra 6-12 meses
antes regra 0-6 meses apos regra 0-6 meses
apos regra 6-12 meses ——ap0s regra 12-18 meses
——ap0s regra 18-24 meses —ap0s regra 24-30 meses

Nota: Estdo apresentadas no grafico as distribuicbes de concessdes de ATC de mulheres com
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pontuaco apenas no intervalo entre 80 e 95 em diferentes momentos do tempo, tendo como referéncia
0 momento de instituicdo da regra. Foi escolhido intervalo de pontuagdo englobando o ponto de corte
da Regra 85/95 onde se observou maior variagdo na distribuicdo das ATC antes e depois da instituicdo
da regra. Assim, o total de concessdes apresentados no grafico ndo constituem a totalidade de ATC e,

portanto, ndo somam 100%.

Fonte: Suibe. Elaboracdo dos autores.

Tabela 7 — Proporcéo e distribuicdo de homens que se aposentam com pelo
menos 95 pontos antes e depois da Regra 85/95

Antes regra Apos regra

12-18 6-12 06 0-6 6-12 12-18 18-24 24-30

MesesS Meses Meses Meses Mmeses meses meses meses

Homens 25,4% 26,3% 25,3% 42,0% 38,3% 35,4% 34,0% 34,3%
Com EM completo 24,8% 25,6% 24,4% 46,8% 41,0% 36,7% 35,4% 34,9%
Até EM incompleto 25,9% 26,9% 26,1% 37,8% 35,8% 34,2% 32,7% 33,8%
95 pontos 6,1% 6,0% 5,5% 9,3% 10,4% 11,0% 11,1% 11,8%
Com EM completo 59% 5,7% 5,3% 10,7% 11,9% 12,6% 12,9% 13,6%
Até EM incompleto 6,2% 6,2% 58% 8,1% 9,0% 9,7% 9,5% 10,2%
96 ou + 50% 53% 4,7% 83% 7,3% 6,7% 6,4% 6,5%
Com EM completo 48% 51% 44% 93% 7,6% 6,8% 6,5% 6,4%
Até EM incompleto 52% 55% 50% 75% 6,9% 6,6% 6,4% 6,6%

Fonte: Suibe. Elaboracéo dos autores.
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Gréfico 4 — A: Distribuicdo das concessdes de ATC de homens com ensino
médio completo, por pontos e em diferentes momentos do tempo
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B: Distribuicdo das concessbes de ATC de homens sem Ensino Médio
Completo, por pontos e em diferentes momentos do tempo

12%
8%
4%
0%
90 91 92 93 94 9% 9 97 98 99 100 101
—antes regra 12-18 meses antes regra 6-12 meses
antes regra 0-6 meses apos regra 0-6 meses
apos regra 6-12 meses ——ap0s regra 12-18 meses
——ap0s regra 18-24 meses ——24-30 meses

Nota: Estdo apresentadas no gréfico as distribuicdes de concessdes de ATC de homens com pontuacdo
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apenas no intervalo entre 90 e 101 em diferentes momentos do tempo, tendo como referéncia o
momento de instituicdo da regra. Foi escolhido intervalo de pontuacéo que englobasse o ponto de corte
da Regra 85/95 onde se observou maior variagdo na distribuicdo das ATC antes e depois da instituicdo
da regra. Assim, o total de concessdes apresentados no grafico ndo constituem a totalidade de ATC e,
portanto, ndo somam 100%.

Fonte: Suibe. Elaboracdo dos autores.

IV. ANALISE SOBRE A EQUIDADE DAS ATC
CONCEDIDAS SOB A VIGENCIA DA REGRA

Como visto na secdo anterior, ao se analisar ATC antes e ap6s a instituicao
da Regra 85/95, percebe-se que a resposta dos segurados aos incentivos criados
variou conforme seu nivel de escolaridade. Esta se¢do apresenta a andlise da
equidade local das ATC considerando a possibilidade de néo se aplicar o FP segundo
a Regra 85/95. A partir do cOmputo da Taxa de Reposicdo - TR e da Taxa Interna
de Retorno - TIR (Capitulo 7) para grupos de aposentados por ATC que exploraram
vis-a-vis 0s que ndo exploraram a regra, considerando-se o0s niveis de escolaridade
e de rendimentos antes da aposentadoria, analisa-se como a regra vai de encontro
com o objetivo da previdéncia social de atenuar as desigualdades de renda pré-
existentes.

As analises apresentadas a seguir sdo fruto do estudo realizado em meio a
Avaliacdo de Beneficios Previdenciarios Urbanos no &mbito do CMAG-CMAP.
Como relatado em capitulos anteriores, foram analisadas aposentadorias da clientela
urbana concedidas ao longo do ano de 2018 e iniciadas entre 2016 e 2018,
garantindo que todos os beneficios tenham sido concedidos sob as mesmas
condicdes vigentes, incluindo as impostas pela Regra 85/95.

4.1 Taxa de Reposicdo

A Tabela 8 apresenta informacOes a respeito das caracteristicas das ATC
concedidas em 2018 no entorno do limite de pontuacdo que permite aos segurados
optar pela ndo incidéncia do FP. Como visto na sec¢ao anterior, apos a publicacdo da
MP 676/2015, que instituiu a regra, a quantidade de segurados que se aposentam ao
completar 85/95 pontos € muito maior do que as que se aposentam com 84/94
pontos.
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O Gréfico 5 ilustra bem o efeito da ndo incidéncia do FP na reposi¢do de
rendimento pelas ATC de homens e mulheres. As descontinuidades (saltos ou
grandes variacGes) na TR ao redor das pontuacdes 85/95 sdo evidentes, ilustradas
pelas linhas tracejadas no grafico. Para mulheres que decidiram se aposentar por
tempo de contribuicdo contabilizando 84 pontos na soma de idade e tempo de
contribuicdo, a TR média ficou em 74,6%, j& para as que se aposentaram apenas
guando contabilizaram 85 pontos, isto é, postergaram 0 momento da aposentadoria
e exploraram a Regra 85/95, a TR atingiu a média de 92,3%, quase 18 p.p. a mais.

As mulheres que se aposentaram ao completar 85 pontos obtiveram valor de
beneficio médio de R$ 3.026,49, cerca de 91,9% superior ao valor de beneficio
médio das mulheres que se aposentaram quando computavam 84 pontos, conforme
pode ser visto na Tabela 8. Enquanto os beneficios das primeiras correspondem
integralmente a média dos salarios de contribui¢do, sem penalizagdo da incidéncia
do FP no caso de valores inferiores a um, os beneficios destas Ultimas sofreram a
incidéncia de FP médio de 0,673, Ao decidirem pela aposentadoria sem completar
85 pontos, estas aposentadas receberam beneficio médio cerca de R$ 758,20
inferior, em valores de dezembro de 2018, ao que poderiam ter obtido caso tivessem
aguardado completar os 85 pontos!®. Os homens que se aposentaram ao completar
94 pontos, e ndo postergaram a aposentadoria até os 95 pontos, vivenciaram uma
perda menor, R$ 534,05, mas ainda assim bastante substancial.

103 Note-se que a diferenga de valor médio de beneficio é resultado da interagdo entre menores salarios
de contribuicdo ao longo de sua vida laboral entre as mulheres que se aposentaram com 84 pontos e
incidéncia do FP na definicdo do valor de seus beneficios.

104 Para se chegar a esse valor (construcdo analoga foi realizada para os homens), estimaram-se os
salarios de beneficios antes da incidéncia do FP de cada segurada dividindo o valor do beneficio pelo
FP. A perda estimada consiste na diferenca entre esse salario de beneficio antes da incidéncia do FP e
o valor do beneficio.

233



Adequacdo e Equidade na Politica Previdenciaria: indicadores para o Brasil

Tabela 8 — Caracteristicas das concessdes de ATC de homens e mulheres em
torno da pontuacéo 95 e 85

Homens Mulheres Total
abaixo da naregra abaixoda naregra abf;x?ada na regra
regra (94)  (95)  regra (84)  (85) (8 49/'9 Jy  (851%9)

Quantidade 5.987 22.879 4.848 20.286 10.835 43.165
Idade (na DIB) 58,3 58,5 54,0 54,0 56,4 56,4
Anos de contribuicéo 35,8 36,4 30,2 30,9 33,2 33,9
TR (36 meses) 83,9% 96,8% 74,6% 92,3% 79,7% 94,7%
F;g”“era@éo media 36 meses 531118 4791,52 274803 4.298,65 3.059,21 4.559,89
ass:s::‘;é‘ie d%eﬁf'f';;?;z;gz qo) 260173 323847 233503 302649 248240 313885
Fator Previdenciario médio 0,7966 0,8165 0,6727 0,6817 0,7412 0,7532
Valor beneficio (R$) 2.067,68 3.238,47 1.576,83 3.026,49 1.848,06 3.138,85
Ganho/perda com regra (R$) -534,05 594,36 -758,20 963,20 -634,34 774,81
bGe"‘:]”er}?C/ 'i‘:)e)rda relativa (valor 258%  184%  -48,1%  31,8%  -343%  24,7%
Quant contr 36 meses antes DIB 29,3 30,0 30,4 31,6 29,8 30,8
Quant contr 12 meses antes DIB 9,6 10,1 9,8 10,3 9,7 10,2
Forma de filiagdo no momento de requerimento:

desempregado 19,7% 9,7% 9,9% 5,7% 15,3% 7,8%

empregado 51,7% 62,3% 55,9% 66,4% 53,6% 64,2%

domeéstico 0,1% 0,0% 5,7% 2,2% 2,6% 1,1%

facultativo 0,5% 0,4% 6,9% 6,5% 3,4% 3,3%

autébnomo 4,9% 4,9% 21,5% 19,2% 12,3% 11,6%
Escolaridade:

com até EF incompl 25,8% 17,3% 15,1% 7,8% 21,1% 12,8%

com EF compl 35,4% 28,9% 23,1% 16,3% 29,9% 22,9%

com EM compl 25,9% 28,6% 34, 7% 33,9% 29,9% 31,1%

com ES incompl ou compl 12,9% 25,2% 27,0% 42,1% 19,2% 33,2%

Notas: Importante notar que o salario de beneficio médio antes da aplicagdo do FP (estimado) ndo
corresponde a média do salario de beneficio antes da aplicagdo do FP de cada aposentado, mas foi
obtido ao se dividir o valor do beneficio médio pelo FP médio para quem se aposentou com 84/94
pontos. No caso de quem se aposentou com 85/95 pontos, repetiu-se o valor do beneficio ja que,
segundo a regra, ndo haveria incidéncia do FP. O ganho/perda foi calculado pela diferenca entre o valor
do beneficio e o salario de beneficio antes do FP estimado. Ja o ganho/perda relativa corresponde a

este valor anteriormente calculado dividido pelo valor do beneficio.

Fonte: Suibe. Elaboragéo dos autores.
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Gréfico 5 — Taxa de Reposi¢do de aposentadorias por tempo de contribuicdo e
sexo do segurado segundo pontuacao (idade mais tempo de contribuicéo)
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Notas: (1) Para evitar que os valores da TR oscilassem demasiadamente, foram consideradas apenas

pontuagdes com ao menos 200 aposentadorias por tempo de contribuigao.
(2) Taxa de reposicéo bruta; remuneracéo antes da aposentadoria estimada como média nos 36 meses

que antecedem a aposentadoria.
(3) As competéncias (meses) em que os registros de valores de remuneragao/salarios de contribuicéo

se mostraram inferiores ao minimo receberam imputacéo da média dos valores referentes ao periodo

de referéncia.
(4) Outliers identificados e excluidos de acordo com metodologia utilizada pelo IBGE na PNADC e

Bacon (5%). Resultados séo qualitativamente robustos mesmo sem essa exclus&o.

Ao se comparar aposentados nas vizinhancgas dos valores de corte, 85, se do
sexo feminino, e 95, se do sexo masculino, percebe-se que quem se aposentou sem
a incidéncia do FP possuia nivel de escolaridade mais elevado, como ja mostrado na
secdo anterior, e também maior renda do trabalho na média. Entre as mulheres, as
concessdes de ATCs que somaram 85 pontos e que, portanto, ndo sofreram a
incidéncia do FP, o rendimento médio nos 36 meses que antecederam a
aposentadoria foi de R$ 4.298,65 contra R$ 2.748,03, a valores de dezembro de
2018, daquelas que se aposentaram com 84 pontos, ou seja, com desconto do FP. As
mulheres que se aposentaram integralmente tinham rendimento médio do trabalho

56,4% superior as que se aposentaram com 84 pontos €, portanto, sob a incidéncia
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do FP.

No caso dos homens, ocorreu fendmeno semelhante, mas em menor grau.
Homens que se aposentaram por tempo de contribuicdo ao somar 94 pontos
lograram repor 83,9%'® de sua renda pré-aposentadoria (considerados 36 meses
antes do inicio da aposentadoria), enquanto quem somou 0s 95 pontos repds com o
beneficio da aposentadoria 96,8% de sua renda anterior, uma diferenca de quase 13
p.p.. Na vizinhanca dos 95 pontos, observa-se rendimento médio antes da
aposentadoria de R$ 4.791,52 entre 0os que se aposentaram integralmente, 44,7%
superior aos R$ 3.311,18 dos que sofreram redugdo do valor de beneficio decorrente
do FP por somarem 94 pontos.

Conclui-se, portanto, que mulheres e homens que postergaram o momento da
aposentadoria de modo a se beneficiar da possibilidade de ndo sofrerem a incidéncia
do FP na definicdo do valor de seu beneficio de aposentadoria possuiam rendimentos
do trabalho muito superiores aos que se aposentaram antecipadamente,
imediatamente um ponto antes de terem o direito a regra.

Observa-se diferenca marcante também no que se refere ao nivel de
escolaridade dos aposentados (ver Tabela 8). Entre as do sexo feminino que se
aposentaram integralmente 45,0% cursaram ou concluiram o Ensino Superior (ES)
e apenas 7,7% ndo concluiram pelo menos o Ensino Fundamental (EF). Ja entre as
que sofreram a limitagdo do FP por somarem 84 pontos 27,9% cursaram ou
concluiram o ES (17,1 p.p. a menos), e 24,7% ndo concluiram o EF (17 p.p. a mais).
Quanto aos do sexo masculino, entre 0s que se aposentaram integralmente, 29,4%
cursaram ou concluiram o ES e 16,0% ndo possuem nem o EF, contra 15,0% e
24,7%, respectivamente, entre 0s que somaram 94 pontos e tiveram abatimento
devido a aplicacdo do FP.

Outra caracteristica distinta, também ilustrada na Tabela 8, entre quem se
aposentou com 85/95 pontos em relacdo a quem se aposentou com 84/94 pontos é a
situacdo laboral no momento do requerimento de aposentadoria. A maioria dos
aposentados por ATC na vizinhanca da pontuagdo preconizada pela regra foi de
empregados (pouco mais de 60% considerando homens e mulheres). No entanto,
houve 10,6 p.p. (7,5 p.p.) mais (menos) de empregados (desempregados) na
pontuacdo 85/95 do que na pontuacgdo 84/94. Sendo que, entre os homens, foram 10

105 Esse niimero corresponde a média das TR calculadas individualmente, e ndo a razdo entre a média
do valor dos beneficios e a média das remuneracdes, apresentadas na Tabela 8.
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p.p. @ menos de desempregados e 10,6 p.p. a mais de empregados entre 0s que
exploram o disposto na Lei 13.183/2015. J& entre as mulheres, essas diferencas
foram de 4,2 p.p. e 10,5 p.p., respectivamente. Ou seja, quem decidiu se beneficiar
da regra mais frequentemente estava empregado no momento do pedido de
aposentadoria. Talvez isso ajude a explicar as diferencas encontradas no que se
refere a quantidade média de contribui¢des ao RGPS tanto nos 12 meses, quanto nos
36 meses antes da aposentadoria. E razoavel supor que os formalmente empregados
possam ter tido mais condi¢fes de escolha a respeito da postergacdo da
aposentadoria.

Do exposto nos paragrafos anteriores, é possivel, portanto, concluir que quem
se beneficiou da regra tende a possuir maiores rendimentos antes da aposentadoria,
ser mais escolarizado e possuir melhor insercdo no mercado de trabalho, tendo
melhores condicdes de contribuir ao RGPS.

Chama a atencdo o fato de que parte dos segurados ndo usufruiram da regra e
acabaram requerendo a aposentadoria antes de completar a pontuagdo que lhes
permitiria ndo sofrer a aplicagdo do FP. Sendo assim, seus beneficios de
aposentadoria foram bastante inferiores ao que poderiam ter sido caso tivessem
contribuido por mais alguns meses ou aguardado cerca de um ano, mesmo sem
contribuir, antes de requerer a aposentadoria. No caso das mulheres, como visto, se
as que optaram pela aposentadoria ATC ao ter 84 pontos tivessem contribuido por
mais 6 meses, teriam se aposentado com beneficio, em média, R$ 758 maior.

A identificagdo precisa dos determinantes desse comportamento ndo foi
possivel, ainda que se possa sugerir, por hipotese, que isso tenha decorrido de
fendbmenos relacionados a racionalidade limitada (desconhecimento ou
entendimento incorreto da regra e de suas consequéncias ou dificuldade de resposta
estratégica), a escolha intertemporal (elevado grau de impaciéncia ou viés do
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presente)®®, a capacidade contributival®’ ou a restricéo ao crédito.

Fato é que, contribuindo por 5 meses como Contribuinte Individual (20% do
salario minimo no plano completo, o qual da direito & ATC), uma segurada gastaria
em torno de um salario minimo; e, em 2 meses de aposentadoria, ja teria recebido,
com o aumento no valor do beneficio, todo os valores gastos com essa contribuicdo
extra. Alternativamente, poderia ndo contribuir e aguardar cerca de 10 meses para
requerer aposentadoria, recebendo um beneficio de valor maior ao longo de toda
vida. Vale lembrar que a duragéo esperada do beneficio, mensurada pela expectativa
de sobrevida aos 54 anos para as mulheres em 2018, era de 29,3 anos, ou seja, em
média, a mulher receberia o adicional de cerca de R$ 758 por todo esse periodo de
sobrevida, totalizando quase 300 mil reais a precos de dezembro de 2018.

4.2 Taxa Interna de Retorno

Para a andlise da Regra 85/95 com base na TIR, esta subsecdo utiliza uma
base amostral de aproximadamente 40 mil individuos, que é representativa dos
aposentados urbanos do RGPS com Data de Despacho do Beneficio (DDB) no ano
de 2018 e Data de Inicio do Beneficio (DIB) entre 2016 e 2018, utilizando dados do
‘Arquivo de Cadastro de Vinculos e Remuneragdes’ fornecido pela Empresa de
Tecnologia e Informagbes da Previdéncia Social (Dataprev, 2020), do fluxo de
beneficios de aposentadoria do Sistema Unico de Informag@es de Beneficios — Suibe
(Instituto Nacional do Seguro Social, 2020), e da Tabua de Mortalidade do IBGE
Extrapolada de 2018 para homens e mulheres separadamente (Secretaria da
Previdéncia, 2019)%8,

106 De acordo a Economia Comportamental, que estuda a influéncia cognitiva, social e emocional no
comportamento das pessoas, nem sempre as escolhas sdo baseadas em decisbes racionais. Segundo a
teoria da racionalidade limitada, ha restricdes ao processamento de informag6es pelos individuos e
dessa forma nem todas as decisfes sdo 6timas do ponto de vista econdmico. A situacdo de pobreza,
por exemplo, ao drenar recursos mentais do individuo para satisfacdo de necessidades basicas
imediatas do dia-a-dia, pode gerar um efeito indireto negativo sobre a racionalidade de suas escolhas
econdmicas. Outro ramo da Economia Comportamental apresenta uma dimensao temporal as escolhas
humanas. Segundo a teoria do desconto intertemporal e viés do presente, as pessoas tendem a preferir
um beneficio menor no presente a um beneficio maior no futuro. Para mais informagdes ver Avila e
Bianchi (2015).

107 Como ja colocado, ¢é razoavel supor que os formalmente empregados no momento do requerimento
da aposentadoria possam ter tido mais condi¢des de escolha a respeito da postergagao da aposentadoria,
hip6tese que podera ser objeto de trabalho futuro.

108 Os procedimentos adotados para construcdo e tratamento da base de dados encontram-se descritos
no Relatério de Avaliagdo de Beneficios Previdenciarios Urbanos, elaborado no ambito do CMAG-
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Diferentemente do mostrado na subsecdo anterior para o caso da TR, ndo se
observa uma elevacdo abrupta (ou descontinuidade) do valor médio da TIR nas
pontuacdes de corte. Conforme apresentado no Gréafico 6, a TIR média dos homens
com 95 pontos é apenas 0.1 p.p. maior do que aqueles com 94 pontos, enquanto para
as mulheres o grupo com 85 pontos chega a ter uma TIR média inferior a do grupo
com 84 pontos.

Esses dados sugerem um cenério distinto daquele apresentado por Afonso e
Zylberstajn (2019), que concluiram que ocorreria uma elevacdo da TIR na
pontuacdo de corte. Ademais, essa auséncia de descontinuidade é um resultado
pouco intuitivo, uma vez que, tudo o mais constante, um beneficio mais elevado em
decorréncia da ndo incidéncia do FP deveria levar a uma maior TIR. Analogamente
ao observado na base completa, usada para o cébmputo da TR, o Gréafico 7 ilustra
gue esse aumento no valor dos beneficios pode ser observado na base amostral e é
substancial: os aposentados por tempo de contribui¢cdo com a pontuacdo minima da
regra receberam uma aposentadoria cujo valor inicial médio era de 1,3 a 1,5 mil
reais maior do que aqueles com a pontuacgao imediatamente anterior.

A fim de tentar esclarecer a auséncia de descontinuidade da TIR para os
aposentados com tempo de contribuicdo, analisa-se a renda média antes da
aposentadoria e o valor das contribuicBes previdenciarias ao longo da vida laboral,
conforme os Gréaficos 8 e 9.

O Grafico 8 mostra que os aposentados com a pontuagdo de corte possuiam
rendimentos mais elevados antes da aposentadoria, havendo uma descontinuidade
com relacdo ao valor da renda prévia daqueles com pontuacdo inferior (também
como observado na subsegdo anterior). Isso sugere que os individuos que alteraram
seu comportamento para atingir a pontuacdo minima da Regra 85/95 possuiam, no
geral, renda mais elevada do que agueles com pontuagdo menor que nao puderam
usufruir das vantagens da regra. Homens com a pontuacdo de corte possuiam salario
de contribui¢do ou remuneragdo, em média, aproximadamente 1,7 mil reais por més
maior do que aqueles que tinham a pontuagdo imediatamente inferior. No caso das
mulheres, a diferenca em termos de salario de contribuicdo ou remuneracdo € de
aproximadamente 1,4 mil reais.

E tendo uma renda maior durante sua vida laboral, houve, em média,

CMAP, disponivel em <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-
social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/politicas/2020/gastos-diretos/relatorio-de-avaliacao-
cmag-2020-previdurb>.
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contribuigdes mais elevadas ao RGPS, como fica evidenciado no Gréfico 9. Os
homens que usufruiram da regra contribuiram ao RGPS, em média e considerando
a contribuicdo patronal, quando houve, cerca de 0,5 mil reais por més a mais do que
0S gue se aposentaram ao contarem 94 pontos. A diferenca observada entre as
mulheres foi um pouco menor, de 0,4 mil por més, em média.

Esses dados sugerem que a resposta dos individuos com renda mais elevada
aos beneficios da Regra 85/95 pode explicar a auséncia de descontinuidade no valor
da TIR dos aposentados por tempo de contribuicdo (conforme o Grafico 6).
Considerando a formula de célculo do indicador (AFONSO, 2016), contribui¢des
de valor mais alto (decorrente da renda elevada) tendem a reduzir a taxa de retorno
dos individuos (tudo o mais constante). Assim, no célculo da TIR, a concentragdo
desses individuos com alta capacidade contributiva compensaria (em alguma
medida) o beneficio maior que eles usufruiram, evitando uma descontinuidade no
indicador ao redor da pontuagéo de corte.
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Gréfico 6 — TIR média por sexo e pontuacdo dos aposentados por tempo de
contribuicdo na amostra
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Nota: Considera apenas 0s aposentados com as pontuacdes apresentadas. N = 15.068.
Fonte: elaboracdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).
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Gréfico 7 — Valor médio da ATC (em milhares de reais de dezembro de 2018)
por sexo e pontuagdo na amostra
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Notas: Valores corrigidos pelo INPC/IBGE. Considera apenas 0s aposentados com as pontuagdes
apresentadas. N = 15.068.

Fonte: elaboragdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).
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Gréfico 8 — Renda média antes da aposentadoria (em milhares de reais de
dezembro de 2018) dos aposentados por tempo de contribuicdo por sexo e
pontuacdo na amostra
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apresentadas. N = 15.068.

Fonte: elaboragdo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).

243



Adequacdo e Equidade na Politica Previdenciaria: indicadores para o Brasil

Gréfico 9 — Contribuicéo previdencidria mensal média antes da concessao da
ATC (em milhares de reais de dezembro de 2018) por sexo e pontuacao
selecionada (valor médio)
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Notas: Valores corrigidos pelo INPC/IBGE. Considera apenas os aposentados com as pontuagdes
apresentadas. N = 15.068.

Fonte: elaboragéo propria, com base em Instituto Nacional do Seguro Social (2020), Dataprev (2020)
e Secretaria da Previdéncia (2019).

Outro fator que pode ter contribuido, mas em grau menor, para a distribuicdo
da TIR no Gréfico 6 é o tempo de contribuicdo dos aposentados na concessao. A
Tabela 9 apresenta o valor médio dos itens que compdem a pontuagdo utilizada para
aferir a elegibilidade aos beneficios da regra: a idade na DIB e o tempo de
contribuicdo (em anos). As quatro primeiras colunas da tabela mostram que, com o
aumento da pontuacdo, ambos 0s componentes apresentam valores medios mais
elevados. Entretanto, a proporcao desses fatores no célculo da pontuacgéo tende a se
alterar (quatro ultimas colunas da Tabela 9), com o declinio gradual da proporcao
do tempo de contribuicdo no intervalo de 76 a 99 pontos para as mulheres e de 86 a
98 pontos para 0s homens.
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Nesse intervalo, a Unica excecdo ocorre na pontuacdo de corte. Os
aposentados desse grupo apresentam uma propor¢do do tempo de contribuicdo
ligeiramente superior & observada para 0 grupo com a pontuacdo imediatamente
inferior, 0 que, novamente, tende a reduzir o valor da TIR média na pontuacdo de
corte (ainda que essa redugdo tenda a ser pouco expressiva, devido ao pequeno
aumento do tempo de contribuicdo).

Tabela 9 — Idade média na DIB e anos de contribuigdo (AC) de mulheres (M)
e homens (H) aposentados por tempo de contribui¢cdo na amostra

Valor médio por pontuacéo Proporcéo de cada item na soma de idade e AC

Vi @ @ @ (5) (©) © ®)
M:H) Idade AC Idade AC Idade AC Idade AC
M M H (M) (M) (H) (H)
76; 86 47.1 29.2 51.2 351 61.7% 38.3% 59.3% 40.7%
77,87 47.8 29.5 52.0 35.3 61.8% 38.2% 59.6% 40.4%
78; 88 48.5 29.8 52.9 354 62.0% 38.0% 59.9% 40.1%
79; 89 49.4 29.9 53.8 354 62.3% 37.7% 60.3% 39.7%
80; 90 50.6 29.6 54.8 354 63.1% 36.9% 60.8% 39.2%
81;91 514 29.9 55.7 355 63.2% 36.8% 61.1% 38.9%
82;92 521 30.1 56.6 355 63.4% 36.6% 61.5% 38.5%
83; 93 531 30.1 57.4 357 63.8% 36.2% 61.7% 38.3%
84; 94 53.9 30.3 58.3 35.8 64.0% 36.0% 62.0% 38.0%
85; 95 54.1 30.9 58.5 36.4 63.6% 36.4% 61.7% 38.3%
86; 96 554 30.7 59.9 36.2 64.3% 35.7% 62.3% 37.7%
87, 97 56.6 30.6 60.8 36.4 64.9% 35.1% 62.6% 37.4%
88; 98 57.3 30.9 61.7 36.4 65.0% 35.0% 62.9% 37.1%
89; 99 58.2 31.0 62.0 37.1 65.3% 34.7% 62.6% 37.4%
90; 100 58.5 314 63.3 36.8 65.1% 34.9% 63.2% 36.8%
91;101 58.3 32.7 62.5 38.5 64.1% 35.9% 61.9% 38.1%
92; 102 58.6 334 62.7 394 63.7% 36.3% 61.4% 38.6%
93; 103 59.7 333 62.1 40.9 64.2% 35.8% 60.3% 39.7%
94, 104 60.6 33.3 64.1 39.9 64.5% 35.5% 61.6% 38.4%

Notas: Considera apenas o0s aposentados com as pontuacdes apresentadas. N = 15.068.

As andlises com base na TIR apresentadas nesta se¢do tragam um quadro
ambiguo e pouco conclusivo quanto a equidade da Regra 85/95, sugerindo que
outros indicadores (como a TR e o0 nivel de escolaridade apresentados) sdo
necessarios para discussao e avaliacdo da equidade dessa alteracdo da politica
previdenciaria. Por um lado, os dados indicam que a elevagdo do valor dos
beneficios ndo levou a um retorno médio maior dos aposentados com a pontuagao
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de corte. Todavia, seria precipitado interpretar esse resultado como evidéncia da
auséncia de implicacOes da regra para a equidade do RGPS. Parece claro que a
distribuicdo da TIR é em boa medida afetada pela concentracao de individuos com
renda elevada e maior tempo de contribuicdo na pontuacdo de corte, mantendo a
taxa em niveis similares aos dos grupos com pontuagdo proxima. E é razoavel supor
que esses individuos tenham optado pela pontuacgdo de corte por ser essa a melhor
escolha para elevar sua renda na aposentadoria, e que, nesse sentido, a regra estaria
elevando os beneficios e favorecendo aqueles que ja se encontrariam em uma
situacdo financeira mais vantajosa, ao invés daqueles com menores niveis de renda.

V. CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo mostrou que a instituicdo da Regra 85/95 alterou incentivos,
provocando mudangas comportamentais estratégicas por parte dos segurados do
RGPS, por possibilitar a ndo incidéncia do FP na definicdo do valor do beneficio.
Como esperado, dados os apontamentos da literatura a respeito do tema, houve forte
elevacdo da proporgdo de ATC aos 85/95 pontos, com acelera¢do ao longo dos
meses apos 0 inicio da regra. Essa elevacdo dos valores dos beneficios ao permitir a
nado incidéncia do FP gerou disparidades entre as ATC de quem explorou a regra
versus de quem nao a explorou.

Segundo nosso conhecimento, este trabalho é o primeiro que analisa as
diferencas entre quem usufruiu e quem ndo usufruiu dos beneficios da regra.
Ficaram evidentes algumas diferengas nos comportamentos das distribuicdes nas
diferentes pontuacdes e em diferentes momentos do tempo. Os segurados com graus
de instrucdo mais elevados exploraram mais frequentemente e mais rapidamente a
mudanca.

No que diz respeito ao retorno estimado em participar do RGPS, o Capitulo
9 mostrou elevado grau de progressividade entre as aposentadorias desse regime.
No entanto, este capitulo, com o computo da TIR para individuos as margens da
pontuacdo de corte para fruicdo da regra, indicou que, na média, quem se beneficiou
da ndo incidéncia do FP e, portanto, obteve beneficios de aposentadoria de maior
valor obteve retorno equivalente a quem néo se beneficiou da regra. Dito de outra
forma, a elevagdo do valor dos beneficios ndo levou a uma TIR média maior dos
aposentados com a pontuacdo de corte, contrariando resultados esperados pela
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literatura a respeito do tema. Todavia, seria precipitado interpretar esse resultado
como evidéncia da auséncia de implicacOes da regra para a equidade do RGPS. As
estimativas da TIR foram, em grande medida, afetadas pela renda mais elevada e,
em menor medida, pelo maior tempo de contribuicdo na pontuacao de corte. Assim,
é razoavel supor que esses individuos tenham optado pela pontuacdo de corte por
ser essa a melhor escolha para elevar sua renda na aposentadoria, e que, nesse
sentido, a regra estaria elevando os beneficios e favorecendo aqueles que ja se
encontrariam em uma situacdo financeira mais vantajosa pré-aposentadoria.

Os resultados apresentados no Capitulo 8, de forma geral, permitiram concluir
gue aposentados com maior rendimento do trabalho antes da aposentadoria e com
nivel de escolaridade mais elevado tiveram TR inferior, em média, as daqueles com
posi¢do menos privilegiada no que diz respeito a essas dimensdes, tanto para a
totalidade das aposentadorias do RGPS quanto para cada grupo de espécies
consideradas.

No entanto, a analise apresentada neste capitulo conclui que a Regra 85/95,
especificamente, pode ser considerada regressiva ja que, ao se comparar pessoas
aposentadas com pontuac@es nas vizinhancas dos valores de corte (85, se do sexo
feminino, e 95, se do sexo masculino), percebe-se que quem se aposentou sem a
incidéncia do FP, em média, repds maior proporcdo da renda pré-aposentadoria,
sendo que esses trabalhadores possuiam maior renda do trabalho, grau de
escolaridade mais elevado e melhor inser¢do no mercado de trabalho as vésperas da
aposentadoria.

Identificar de modo preciso o0s determinantes desse comportamento
heterogéneo dos segurados no que diz respeito a fruicdo da Regra 85/95 exigiria 0
aprofundamento da analise e provavelmente acesso a outras informagdes, 0 que
podera ser feito em trabalho futuro. Ndo obstante, os dados apresentados e
analisados sugerem algumas possiveis explicagdes, ndo excludentes. O texto sugere
ter havido conhecimento e aprendizado a respeito da regra e suas implicagdes para
a definicdo do valor do beneficio da aposentadoria mais frequente e célere entre 0s
mais escolarizados.

Mesmo que seja possivel que a heterogeneidade de comportamento entre os
individuos seja explicada pela diferenca em termos de disponibilidade de recursos e
de acesso a crédito ou pela diferenca de nivel de impaciéncia, a elevadissima
rentncia média em termos de beneficios a valor presente envolvida na decisdo de
ndo adiar a aposentadoria enfraquece o potencial explicativo desses fatores. Isto €,
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diante da anélise feita e apresentada neste capitulo, a hipotese mais forte é de que a
regra e suas implicagdes ndo tenham sido bem informadas a parte expressiva dos
segurados ou que as implicacBes decorrentes do fendmeno da racionalidade limitada
tenham atingido mais frequentemente 0os menos escolarizados.
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CAPITULO 11 — ANALISE DA EQUIDADE

NO RPPS DA UNIAO POR MEIO DA TAXA

DE REPOSICAO E DA TAXA INTERNA DE
RETORNO

Gustavo Martins Venancio Pires
Allex Albert Rodrigues

I. INTRODUCAO

O Poder puablico tem como um de seus objetivos descritos na Constituicdo
Federal organizar a seguridade social com base na equidade da forma de
participacdo no custeio. Este artigo visa analisar a equidade dos beneficios
previdenciarios do Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) dos servidores da
Unido pré-reforma da previdéncia (Emenda Constitucional n® 103, de 12 de
novembro de 2019) por meio da Taxa de Reposi¢do (TR) e da Taxa Interna de
Retorno (TIR), para melhor compreensdo da dimensdo distributiva da politica
previdenciaria.

Estudos que investigaram a equidade do sistema previdenciario, por meio da
decomposicéo dos fatores do indice de Gini, concluiram que o RPPS é regressivo,
ou seja, contribui para aumentar a desigualdade pessoal de renda, pois paga valores
médios altos, bastante superiores ao teto do Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS) e que a instituicdo de teto para aposentadorias e pensGes do regime de
previdéncia dos servidores, por meio da instituicio do Regime de Previdéncia
Complementar, teria o potencial de melhorar o perfil distributivo do gasto publico
com aposentadorias e pensfes (RANGEL, 2011; RANGEL; SABOIA, 2015).

Este capitulo visa analisar aspectos distributivos da politica previdenciaria
brasileira, especificamente no ambito do RPPS da Unido (Poder Executivo), a partir
da estimagdo de indicadores de adequacdo (TR e TIR) para individuos que se
aposentaram em 2018. Nesse sentido, o capitulo inicia-se com uma sec¢ao detalhando
a metodologia adotada, seguida de outra descrevendo os bancos de dados utilizados
e todos os procedimentos que possibilitaram o célculo dos indicadores. Na
sequéncia, apresenta as estatisticas descritivas relevantes, os resultados obtidos e,
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no final, uma secéo discute os resultados relativos & equidade dos beneficios do
RPPS do Poder Executivo da Uni&o.

II. METODOLOGIA

Neste trabalho, a equidade do RPPS da Unido seré investigada por meio de
dois indicadores previdenciarios, a TR e a TIR, a partir da comparacao entre 0s
resultados de diferentes grupos de aposentados, segundo caracteristicas
sociodemograficas.

2.1 Taxa de Reposigdo

A TR é definida como a relagéo entre o valor do beneficio da aposentadoria
e uma medida de rendimentos auferidos antes da aposentadoria durante o periodo
de atividade laboral do segurado. Geralmente é calculada pela divisdo entre o valor
do primeiro beneficio recebido e a renda do trabalho no periodo anterior. Para cada

aposentado i que se aposentou no momento T, calcula-se a TR da seguinte forma:
Bip
TRir = et 5

n

onde: B;r~ € o valor do beneficio atribuido ao aposentado quando se aposentou
(momento T*); R;; é o rendimento do trabalho do segurado i no momento t, com
t <T* enéondmero de meses referente ao periodo de apuracdo do rendimento
médio do segurado.

2.2 Taxa Interna de Retorno

A TIR é uma medida do retorno individual obtido pelas contribuicdes feitas
para o sistema de previdéncia (Ci). Ao levar em conta todo o ciclo de vida dos
trabalhadores, permite que elementos importantes como a data de aposentadoria, a
densidade contributiva e a expectativa de sobrevida diferenciadas nas idades
avancadas sejam incorporadas a anélise.
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Para cada individuo, a TIR representa a taxa de juros que equaliza, de um
lado, o valor presente das contribuicdes estimadas (Ci;) até a data da aposentadoria
(tapos), €, do outro, o valor presente dos beneficios (Bi) desde a concessdo do
beneficio até o fim do fluxo estimado para cada individuo (tsim), conforme a seguinte
equacéo:

tapos trim
> (i)~ 2 ) ®

Ambos os indicadores (TR e TIR) foram calculados pelo software R®.

I11. BASE DE DADOS

3.1 Base de Dados para calculo da Taxa de Reposicao

A construcdo do banco de dados para estimacdo da TR dos aposentados pelo
RPPS da Unido provém do Sistema Integrado de Administracdo de Pessoal (SIAPE)
Data Warehouse (SIAPE DW), o qual permite a extracdo de informacGes e
indicadores gerenciais. O SIAPE é um sistema no qual é possivel obter informacdes
de cadastro e folhas de pagamento do Poder Executivo civil federal desde janeiro de
1999. Tais informagBes abrangem os servidores estatutarios, aposentados e
pensionistas do RPPS, empregados celetistas e os demais tipos de vinculo (contratos
temporarios, estagios, residéncia médica etc.), contudo, foram considerados apenas
as aposentadorias decorrentes de vinculos com o RPPS. As duas excec¢des sdo 0S
vinculos do Banco Central do Brasil (BACEN) e da Agéncia Brasileira de
Inteligéncia (ABIN), que ndo estdo no SIAPE, apesar de tais 6rgdos integrarem o
Poder Executivo. Por outro lado, os policiais civis e militares do Governo do Distrito
Federal (GDF), cujas remuneracdes sdo custeadas pelo Fundo Constitucional do
Distrito Federal (FCDF), apesar de estarem no SIAPE, ndo foram considerados neste
trabalho.

Assim, o presente estudo refere-se aos aposentados do RPPS da Unido,
relativos ao Poder Executivo, base SIAPE, ndo contemplando aposentados oriundos

109 Foi utilizada a fungdo uniroot do pacote stats para calculo da taxa interna de retorno.
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do BACEN ou da ABIN, aposentados custeados pelo FCDF e os aposentados do
RPPS da Unido relativos aos Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério Publico.

Para a estimativa da TR, foram selecionados os servidores vinculados ao
RPPS federal que tiveram aposentadorias concedidas em 2018. Assim, a populacao
objeto do presente estudo foi composta por 18.501 individuos que se aposentaram
naquele ano de forma programada ou por incapacidade permanente (nova
denominacdo da aposentadoria por invalidez), de acordo com as regras previstas no
art. 40 da Constituicdo Federal ou nas diferentes emendas constitucionais. A base
de dados conta com informac@es pessoais (data de nascimento e sexo, por exemplo),
funcionais (escolaridade do cargo, data de entrada no servico publico, data de
aposentadoria, descricdo do dispositivo legal através do qual acessou a
aposentadoria) e financeiras (incluindo os Gltimos salérios e os primeiros beneficios
recebidos), necessarias para o célculo do indicador ou para subsidiar a analise dos
resultados.

Conforme a equag&o (1), o calculo desse indicador consiste na razao entre a
primeira remuneracao de aposentadoria e o Ultimo sal&rio ou uma média dos Ultimos
salarios recebidos. No caso dos salérios, ndo foram consideradas as parcelas
decorrentes de diarias de viagens, ajudas de custo, adicional de férias, auxilio-
alimentagdo, abono permanéncia e exercicio de cargo em comissdo, entre outras
citadas no 81° do art. 4° da Lei n° 10.887/2004. Ja no caso das aposentadorias,
considerou-se o valor bruto dos beneficios. Desse modo, a TR do RPPS federal é
comparavel com o indicador calculado para os segurados do RGPS (Capitulo 9).

Foi adotada uma classificacdo das aposentadorias proxima a utilizada no
RGPS, cabendo destacar algumas especificidades do RPPS. Neste regime, as
aposentadorias por incapacidade permanente ja eram proporcionais ao tempo de
contribuicdo — exceto nos casos de acidente em servico, moléstia profissional ou
doencas especificadas em lei — antes da Emenda Constitucional n® 103/2019. As
aposentadorias programadas, por sua vez, podem ser tanto proporcionais (como no
caso da aposentadoria por idade a partir do periodo de caréncia e na compulsoria)
ou integrais (quando ha combinacédo da idade minima com tempo de contribuicéo
superior a 30/35 anos, exceto no caso das aposentadorias especiais que possuem
condicoes de acesso diferentes).1

110 Entre as aposentadorias integrais, pode-se diferenciar aquelas em que o beneficio é igual ao Gltimo
salario (regra da integralidade) daquelas que consideram 100% da média das remuneracdes de
contribuicdo. Mas essa diferenciagdo nao é importante para este trabalho porque a imensa maioria das
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3.2 Base de Dados para calculo da Taxa Interna de Retorno

Para o célculo da TIR, foi considerado o mesmo grupo de individuos, ou seja,
os servidores federais do Poder Executivo gue se aposentaram em 2018. No entanto,
esse indicador demanda mais dados e seu calculo, conforme apresentado para 0s
aposentados no RGPS (Capitulo 10), é substancialmente mais complexo. Mais
especificamente, necessita-se de informac6es de todo o histérico contributivo de
cada pessoa e de estimar o valor presente atuarial dos seus beneficios.

As estimativas do valor presente atuarial dos beneficios foram geradas usando
os valores das aposentadorias de fevereiro de 2019, bem como a tabua de
mortalidade dos servidores federais (BELTRAO; SUGAHARA, 2017).
Adicionalmente, considera-se que a taxa de crescimento real dos salarios é igual a
zero, de modo que ndo ha diferenca entre os beneficios com reajuste pela inflagéo e
aqueles com paridade, isto é, com reajuste do beneficio igual ao do salario do
servidor ativo no mesmo cargo. Essa premissa € importante, tendo em vista que 0s
beneficios podem ter duracdo de algumas décadas. Caso haja, ao contrario do
considerado, ganho ou perdas reais de salario para carreiras do servico publico apés
2018, os célculos da TIR para aposentados dessas respectivas carreiras que tenham
se aposentado com paridade estardo sub ou superestimados, respectivamente.

O histdrico contributivo em sua totalidade ndo esta disponivel na base de
dados original, mas é possivel desenvolver estimativas a partir das informacdes de
remuneracdo do SIAPE e da Relagdo Anual de InformacGes Sociais (RAIS), que é
uma declaragdo do empregador com informac@es histéricas de remuneracoes e
vinculos, abrangendo os setores publico e privado. O SIAPE contém dados de
remuneragOes desde janeiro de 1999, enquanto os microdados identificados da RAIS
estdo disponiveis desde 1985. No Gréfico 1, é possivel observar que aampla maioria
dos servidores que se aposentaram em 2018 ingressou no servico publico federal na
década de 1980.

aposentadorias sdo de servidores que entraram antes de 1998 e que se enquadram em alguma regra de
transicdo com direito a integralidade. Entre as aposentadorias programadas, ha varias regras de
transicdo para aposentadoria com direito a integralidade/paridade; distingdes de regras de elegibilidade
(que exigem tempos diferenciados de idades e contribui¢do); aposentadorias ‘especiais’, como aquelas
concedidas a policiais, a quem exerca atividades prejudiciais a saide e integridade fisica; entre outras.
11 Foram utilizados os valores de fevereiro de 2019 para todos os aposentados, ou seja, pelo menos
dois meses apds o inicio da aposentadoria, de modo a excluir a possibilidade de se capturar eventuais
beneficios proporcionais (exemplo: ajuste de férias e 13° salario) na competéncia em que houve a
concessao da aposentadoria.
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Uma vez que a RAIS apresenta remuneracgdes do setor publico e privado com
identificacdo do tipo de vinculo (estatutario, celetista e outros), é possivel estimar,
a partir dessas remuneragfes, as contribuices realizadas para o RPPS e para o
RGPS. Esse atributo é importante porque varios servidores possuem tempo de
contribuigdo no setor privado antes do ingresso do setor publico e as contribuigdes
nos dois regimes foram distintas em muitas das competéncias incluidas na analise.
Ademais, uma parcela substancial dos funcionarios publicos que ingressaram antes
da instituicdo do Regime Juridico Unico (Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990)
ndo tinha vinculo estatutario com o governo federal, mas sim celetista, e contribuiam
para o RGPS.

Para estimar todo o histdrico contributivo, foram consideradas as aliquotas
vigentes para 0 RPPS e RGPS em cada periodo (competéncia), utilizando os
levantamentos realizados pela Coordenacdo de Estudos e Diretrizes de
Normatizacdo (CONOR/CGNAL/SRPPS/SPREV) e pela Coordenacdo-Geral de
Legislacdo e Normas (CGLEN/SRGPS/SPREV). Conforme a legislacdo que definia
o plano de custeio do RPPS da Unido, até a competéncia de outubro de 1993, foi
considerada somente a aliquota do servidor; no periodo de outubro de 1993 a maio
de 1999, considerou-se a aliquota do servidor e a patronal no mesmo percentual e,
a partir desse Gltimo periodo, a patronal passou a corresponder ao dobro da aliquota
do servidor.

No que se refere as remuneracgdes dos servidores durante o seu vinculo com
o0 governo federal (celetista ou estatutario), foram consideradas as informagdes do
SIAPE desde 1999 e os dados da RAIS de 1985 até 1998. Com relacdo as
remuneragOes desses servidores auferidas no setor privado ou de governos estaduais
e municipais, estas foram obtidas da RAIS durante todo o periodo de analise, mas
ndo foram considerados o0s periodos em que houve, concomitantemente,
contribuicdo para o RPPS da Unido. Finalmente, uma vez que inexistem
informacdes individuais anteriores a 1985, as remuneragfes anteriores dos
servidores que ja haviam ingressado no servico publico federal foram estimadas a
partir da taxa media de crescimento da remuneragdo observada entre os anos de 1985
a 1990, que aparentaram maior consisténcia em relacdo ao periodo todo de andlise.
Sendo assim, foram estimadas as remuneracGes desde a data de ingresso no servico
publico, e, portanto, as contribuicdes ao RPPS correspondentes, nas competéncias
anteriores a 1985, dividindo-se as remuneragdes encontradas em janeiro de 1985 por
essa taxa de crescimento médio mensal.
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Gréfico 1 — Ano de Ingresso no servigo publico dos servidores aposentados em
2018
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Fonte: Sistema Integrado de Administracéo de Pessoal (SIAPE-DW). (N=18.501)

As estatisticas descritivas apresentadas na proxima se¢do sugerem que 0
procedimento adotado para a identificacdo do regime de previdéncia ao qual o
individuo estava vinculado logrou éxito em grande parte dos casos. Tal identificacdo
foi efetuada a partir do tipo de vinculo, isto €, se o individuo tinha vinculo estatutério
ou ndo na RAIS. No caso do vinculo com empresas, o vinculo nunca é estatutario,
e 0 regime de previdéncia ao qual o individuo é vinculado é o0 RGPS. Mas, no caso
dos vinculos com o setor publico, podem ocorrer erros porque a maioria dos
municipios ndo possui RPPS. No entanto, a maior parte dos vinculos refere-se a
entes federativos que possuem RPPS hoje em dia. A identificacdo correta em todos
os casos é dificil porque houve muitas criagdes de RPPS na década de 1990 e muitas
extingcOes a partir de 1999.

Nos termos do §9° do art. 201, a Constituicdo Federal assegura a contagem
reciproca do tempo de contribuicdo, isto é, uma pessoa que contribui para 0 RGPS
e depois ingressa no servico publico pode averbar o tempo anterior para ter direito
a aposentadoria do RPPS. Por outro lado, ndo pode haver contagem de tempo
concomitante: se um servidor publico também tem uma atividade privada e contribui
para 0 RGPS, aquelas contribuicbes em nada poderdo facilitar seu acesso a
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aposentadoria do RPPS. Assim, as contribuicfes estimadas para 0 RGPS séo
consideradas no calculo da TIR do RPPS apenas nos periodos em que ndo houve
contribuicdo simultanea para o RPPS.

IV. ESTATISTICAS DESCRITIVAS

4.1 Taxa de Reposi¢do

Dos 18.501 individuos que se aposentaram em 2018, cerca de 51% sdo do
sexo masculino e a espécie de aposentadoria mais frequente foi a voluntaria,
representando cerca de 93,5% do total. As aposentadorias por incapacidade
permanente totalizaram 1.131 casos, sendo que os homens estdo ligeiramente
sobrerrepresentados nesse grupo (59%). A Tabela 1 indica ainda que, para a
populacdo estudada, houve somente 5 casos de servidores que se aposentaram de
maneira compulsoria, sendo todos eles homens.

Tabela 1 — Quantitativos de espécies de aposentadorias por sexo

Grupo de Espécies de Feminino Masculino Total
Aposentadorias Quant. Part. | Quant Part. | Quant. Part.
Compulsoria 0 0% 5 0,03% 5 0,04%
Invalidez 464 2,5% 667 36% 1131 6,1%
Voluntéria 8.615 46,5% 8.750 47,3% 17.365 93,5%
Total 9.079 49,1% 9422 50,9% 18501 100%

Fonte: Sistema Integrado de Administracéo de Pessoal (SIAPE-DW).

Os ultimos salarios de contribuicdo dos servidores variaram entre R$ 979 e
R$ 38.783 com um valor médio de R$ 10.665 para aqueles do grupo de espécies de
aposentadorias voluntarias e R$ 9.589 para aposentadorias por invalidez, atualmente
denominada, aposentadoria por incapacidade permanente (todos em R$ de
dez/20182). Nota-se que o valor médio das Gltimas remuneragdes dos servidores
gue se aposentaram de forma voluntaria é superior a média daqueles que se

112 Adotaram-se reais de dezembro de 2018 para permitir comparacdo com os valores obtidos na parte
do estudo referente ao RGPS, apresentados nessa mesma base (Capitulos 8 e 9 deste livro).
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aposentaram por incapacidade permanente, o que é esperado: a invalidez acontece
muitas vezes quando o individuo ainda ndo alcangou o topo da carreira, enquanto
essa situacdo é a exce¢do na aposentadoria voluntaria. Em geral, o tempo no cargo
publico tende a ser inferior entre os aposentados por invalidez em relacdo aos demais
aposentados.

O numerador da TR é o primeiro beneficio de aposentadoria, que apresenta
um comportamento semelhante ao verificado para os Gltimos salarios, por espécie
de aposentadoria e sexo. Os valores variam entre R$ 954 e R$ 39.192, com um valor
médio de R$ 10.826 daqueles que se aposentaram de forma voluntaria e R$ 9.007
para as aposentadorias por invalidez. Quanto aos valores dos beneficios de
aposentadoria, verifica-se que a diferenca entre as médias das aposentadorias
voluntérias e das por invalidez é maior que a diferenga entre os respectivos valores
das remuneracdes imediatamente antes da aposentadoria. O que seria de esperar ja
gue, em regra, a aposentadoria por invalidez era proporcional, exceto quando
decorrente de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenca grave.

Tabela 2 —Valor dos beneficios por espécie de aposentadoria — R$ de dezembro
de 2018

Grupo de Média da Ultima  Média das Ultimas Média das Média dos

Espécies de Remuneragdo 12 Remuneracbes Ultimas 36 Primeir_os
Aposentadorias  (Desvio Padrdo) (DP) RemuneragGes  Beneficios
(DP) (DP)
L. R$ 13.680 R$ 11.983 R$ 11.560 R$ 6.196
Compulsoria
(R$ 12.206) (R$9.681) (R$9.168) (R$ 4.205)
. R$ 9.589 R$ 9.615 R$ 9.245 R$ 9.007
Invalidez
(R$ 6.850) (R$ 6.716) (R$ 6.282) (R$ 7.206)
L R$ 10.665 R$ 10.732 R$ 10.428 R$ 10.826
Voluntéria
(R$ 6.6971) (R$ 6.588) (R$ 6.226) (R$ 7.464)
Total R$ 10.601 R$ 10.665 R$ 10.357 R$ 10.716
(R$ 6.707) (R$ 6.601) (R$ 6.236) (R$ 7.460)

Fonte: SIAPE-DW.
Nota: Desvios-padrao entre parénteses.
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4.2 Taxa Interna de Retorno

Comumente ao que ocorre com outros bancos de dados, a RAIS possui
informacBes valorosas, mas também estd sujeita ao preenchimento incorreto de
informacGes. De toda forma, ao se pesquisar os 18.501 servidores aposentados pelo
RPPS da Unido em 2018, por meio de sua inscri¢cdo no CPF obtida via SIAPE, foram
encontrados entre 15.000 a 21.000 registros de vinculos na RAIS em cada ano do
periodo entre 1985 e 2018. Os anos em que a quantidade de vinculos desses CPF
encontrados na RAIS foi mais baixa correspondem aqueles em que ndo foram
reportadas informacdes de parte desses individuos pelos respectivos empregadores
e, por outro lado, com relagdo aos anos que apresentaram uma quantidade superior
a 18.501 vinculos, referem-se a anos em que servidores acumularam vinculos na
esfera pablica ou possuiram vinculos em ambos os regimes (RPPS e RGPS).

Para as competéncias com dados faltantes na RAIS, foi imputado o valor da
remuneracdo média correspondente a todo o periodo ativo. Nos casos em que
ocorreram mais de um registro de vinculo empregaticio por ano, foram somadas as
remuneracOes vinculadas ao RPPS se o segurado ja havia ingressado no servico
publico, ou as remunerac¢des dos empregos formais vinculados ao RGPS se anterior
a data de ingresso na esfera publica.

A partir da informacéo sobre o tipo do vinculo encontrado na RAIS, cada
trabalhador recebeu uma classificacéo, se contribuinte do RGPS ou do RPPS ou de
ambos, e, pelo que pode ser observado no Gréafico 2, entre os anos de 1991 e 1992,
ocorreu uma mudanca brusca na classificacdo dos individuos pesquisados devido a
alteracdo promovida pela Lei n® 8.112, de 1990, que instituiu 0 Regime Juridico
Unico (RJV) dos servidores publicos civis da Unido. Este ponto é crucial para o
entendimento do calculo das contribuicdes utilizado no presente estudo, pois ao ser
instituido o RJU, muitos servidores que ndo eram estatutarios (pois ndo haviam
ingressado como ocupantes de cargos efetivos) passaram a sé-lo e a estar vinculados
ao RPPS da Unido, deixando assim de contribuir para o RGPS.
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Gréfico 2 — Quantidade de Registros por classificacdo quanto ao tipo de
vinculo
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Fonte: Relagdo Anual de Informages Sociais (RAIS).

A qualidade das informagdes da RAIS relativas as remuneracgdes possui papel
importante no calculo das contribuicdes. Uma vez que o pais passou por fases
conturbadas como a hiperinflacdo e as mudancas de moeda entre 1985 e 1994, para
construir uma série de valores mensais desde 1985 foi preciso converter a variavel
“Remuneragdo em Salarios Minimos”, expressa em salarios minimos, em valores
monetarios e atualizar seguindo os indices de precos mensais em relacdo a dezembro
de 2018.

Efetuadas as correcdes e comparando-se, com o emprego do Grafico 3, 0s
valores obtidos com as remunera¢cdes médias no periodo em que ha observagoes
mensais pelo SIAPE, é perceptivel a semelhanga entre as séries no periodo entre
janeiro/1999 e dezembro/2018. De certa forma, isso demonstra que a qualidade dos
microdados da RAIS é adequada. Porém, é preciso ressaltar alguns pontos: (i) a
variabilidade observada na série entre 1991 e 1994, periodo em que ha
comportamento distinto do restante da série; (ii) hd um aumento ndo usual nas
remunera¢fes médias em janeiro de 1995 e uma consequente queda nos anos
imediatamente posteriores; e, por fim, (iii) mesmo possuindo menos registros entre
2010 e 2015 (Gréfico 2), a remuneracdo média nesse periodo foi superior na RAIS.
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Todas essas particularidades ilustram que possiveis deficiéncias na declaracéo da
RAIS de algumas informacdes que ocasionam valores extremos podem influenciar
a qualidade e a precisao da série final. Em que pesem os esforgos feitos para atenuar
estes problemas, isto pode influenciar os resultados dos indicadores, em particular
daTIR.

Gréfico 3 — Remuneracdo Média no SIAPE e RAIS entre 1985 e 2018 — R$ de
dezembro de 2018
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Fonte: Relagdo Anual de Informages Sociais (RAIS).

De toda forma, para a construgdo da série de remuneragdes de cada individuo
(servidores aposentados em 2018 no RPPS da Unido, vinculados ao Poder
Executivo), deu-se prioridade para as informagdes oriundas do SIAPE. Nos casos
em que ndo foram encontrados os valores de remuneragdo no SIAPE, foram
imputados os valores de remuneracéo declarados na RAIS para o respectivo periodo.
Um exemplo deste procedimento seria um servidor que ingressou no servico publico
federal na década de 80 e suas informagbes apareceram na RAIS durante todo o
periodo pesquisado. Este servidor esteve presente - com registros de remuneracdes
- no SIAPE a partir de 1999. Para esse caso, a sua série de contribuigdes seria
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composta a partir das remuneracdes obtidas pelas informacbes da RAIS até
dezembro de 1998 e, a partir dai, seriam consideradas as remuneragdes encontradas
no SIAPE.

Contudo, para os casos em que ndo havia algum valor de remunera¢do no
SIAPE a partir de 1999 de servidores cuja data de ingresso no servico publico é
anterior ao ano em questdo, foram imputados os valores declarados na RAIS.
Mesmo com a construcao de toda a série de remuneragfes a partir da RAIS e do
SIAPE, ainda foi necesséria a realizagdo de imputacdes para valores passados em
que n&o foi possivel obter informacgdes em nenhum desses bancos de dados. Nesses
casos, empregou-se 0 crescimento médio mensal das varidveis de remuneragdes
médias observadas na RAIS entre janeiro de 1985 e janeiro de 1990 para a estimativa
dos valores de remunerag&o da data de ingresso no servigo publico a janeiro de 1985.

Para obter a série de contribui¢Ges, foram aplicadas, sobre os valores das
remuneracOes obtidas de acordo com os procedimentos anteriormente descritos, as
aliquotas de contribuigdo conforme o periodo (competéncia) e o respectivo regime
em que cada servidor se situava para estimar todas as contribui¢fes durante o
periodo laboral. Vale aqui relembrar o estabelecimento do RJU e a mudanca de
vinculo observada no Gréfico 2 no qual se observam diversas mudangas relativas ao
regime estatutario e consequente vinculo com o RPPS da Unido, principalmente nos
anos de 1990 e 1991. O Quadro 1 apresenta as aliquotas consideradas para o calculo
das contribuiges.

Quadro 1 — Aliquotas consideradas para calculo de contribuicao

. Aliquota . Aliquota
Periodo RPPS Periodo RGPS
Até 01/10/1993 6% Até 31/12/1986 20%
02/10/1993 até ) 01/01/1987 até .
01/06/1997 24% 31/12/1988 28,2%
02/06/1997 até 01/01/1989 até
01/05/1999 22% 31/12/1994 30%
02/05/1999 até 01/01/1995 até
31/12/2018 33% 31/12/2018 31%

Fonte: CONOR/CGNAL/SRPPS/SPREV e CGLEN/SRGPS/SPREV.
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As projecbes dos beneficios futuros de aposentadoria foram calculadas
atuarialmente e com a mesma metodologia utilizada na Avaliagdo Atuarial do RPPS
dos servidores civis da Unido elaborada pela Secretaria de Previdéncia, que
considera como a tdbua mais indicada para este caso a de mortalidade dos
funcionarios publicos civis do Executivo por sexo e escolaridade elaborada por
Beltrdo e Sugahara (2017). Essa tdbua, em comparacdo as tabuas de mortalidade
elaboradas pelo IBGE, apresenta expectativas de vida maiores, tanto para homens,
guanto mulheres.

O Gréfico 4 apresenta as contribuicGes médias apds todos os procedimentos
descritos anteriormente. Chamam a atengéo os seguintes fatores: (i) ficam evidentes
os valores imputados, no trecho com uma linha suavizada, no periodo anterior a
1985; (ii) ha uma queda brusca nas contribuigdes medias entre 1991 e 1993, periodo
no qual a aliquota para 0 RPPS da Unido era de somente 6% até o reajuste ocorrido
em outubro de 1993; (iii) ha uma queda na média nos anos de 1996 e 1997 que,
mesmo apos realizacdo de imputacBes para contornar a baixa quantidade de registros
nesse periodo, continuou a ser verificada; (iv) em maio de 1999 ha um grande salto
nas contribuigdes decorrentes do aumento da aliquota de contribui¢do do RPPS
(reportado no Quadro 1); e (v) ha crescimento real das contribuicGes de 2006 a 2010
e depois ha estabilizacdo nesse patamar até o final da série, refletindo o
comportamento das remuneragGes dos servidores publicos no periodo como é
apresentado em Lopez e Guedes (2020).
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Gréfico 4 — Contribuicbes médias estimadas (valores em reais de dezembro de
2018)
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Fonte: Elaborag&o dos autores.

V. RESULTADOS

5.1 Taxa de Reposicao

Com base nas premissas consideradas no presente estudo, utilizando o ultimo
salério de contribuicéo, obteve-se uma TR média de 101%, sendo o valor minimo
igual a 9% e o valor méaximo a 146,8% (Tabela 3). Observando-se os valores dos
guantis 5% e 95%, que sdo de 80% e 140%, pode-se dizer que 90% dos valores
ficaram nesse intervalo. Também pode ser observada uma leve variacdo entre o0s
resultados dos quantis 50% e 75%, o que transmite uma grande concentracéo de
resultados iguais a 100%.

Discriminando-se os resultados obtidos por espécie de aposentadoria e sexo,
observou-se que a reposicdo de renda propiciada pela aposentadoria foi superior
para os individuos que se aposentaram de forma voluntéria e que o comportamento
dos valores entre ambos os sexos foi praticamente igual, a ndo ser pelos casos
extremos. Para os casos de invalidez, os resultados foram superiores para os homens
e apresentaram medianas e médias abaixo de 100%.
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Tabela 3 — Taxas de Reposicéo por sexo e espécie de aposentadoria

Espécie de

Aposenta- Sexo Min Q05 Q25 Q50 Média Q75 Q95  Max
doria

Feminino 17% 29% 74% 92% 90% 100% 154% 243%

Invalidez
Masculino 9% 41% 86% 97% 95% 100% 146% 462%
Feminino 11% 81% 89% 97% 100% 100% 138% 361%

Voluntéria
Masculino  13% 82% 92% 97% 101% 100% 138% 147%
Total 9% 8% 89% 97% 101% 101% 140% 147%

Fonte: Sistema Integrado de Administracéo de Pessoal (SIAPE-DW).
Notas: No computo da TR foi utilizada a Gltima remuneragéo do servidor como denominador. QO5,
Q25, Q50, Q75, Q95 representam os quantis correspondentes da distribuicdo dos valores da TR.

No célculo dos valores da Taxa de Reposi¢do, considerando-se um periodo
maior (12 meses ou 36 meses) para afericdo de remuneracdo média pré-
aposentadoria, observa-se uma TR maior para ambos 0s sexos e espécies de
aposentadoria no caso de se usar a remuneragdo média nos ultimos 36 meses antes
da aposentadoria. Enquanto a TR média para os que entraram em inatividade de
forma voluntaria foi de 101% ao se utilizar apenas a Ultima remuneracdo no
denominador; ao se calcular a TR utilizando os Gltimos 12 e 36 meses, este valor foi
para 99% e 102%, respectivamente. Outro ponto a ser destacado no Grafico 5 é que
as diferencas nas TR das aposentadorias voluntarias séo minimas entre homens e
mulheres. Ja, no caso das aposentadorias por invalidez, as TR femininas foram, em
média, inferiores as masculinas devido ao tempo que contribuiram para 0 Regime
até o momento da concessdo da aposentadoria.
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Grafico 5 — Taxa de Reposicdo por Espécie de aposentadoria e Sexo (%0)
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Fonte: Elaborag&o dos autores.

Considerando os quartos da distribuicdo dos rendimentos médios nos ultimos
36 meses pré-aposentadoria, é possivel avaliar pela Tabela 4 que os valores médios
do indicador foram inferiores nos 1° e 3° quartos de renda em compara¢do com 0s
2° e 4° quartos, que tiveram resultados superiores. Também foi possivel observar,
pelos resultados da tabela, que hd uma discrepancia maior entre homens e mulheres
na reposi¢do dos salérios daqueles que se aposentaram por invalidez, e somente no
2° quarto de distribuicdo foi visto uma diferenca de 5 pontos percentuais (p.p.) entre
mulheres e homens que entraram para a inatividade de forma voluntaria, ja para o
restante dos quartos essa diferenca néo foi superior a 2 p.p..
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Tabela 4 — Taxa de Reposicdo (36 meses) por quarto da distribuicdo de
rendimentos pré-aposentadoria, grupo de espécie de aposentadoria e sexo do
segurado

Quarto Sexo Voluntaria Invalidez Total
Masculino 97,9% 91,0% 97,4%

1° Feminino 97,6% 83,0% 96,6%
Total 97,7% 87,0% 97,0%

Masculino 100,0% 95,2% 99,8%
20 Feminino 105,0% 101,0% 105,0%
Total 102,0% 96,9% 102,0%

Masculino 97,6% 98,6% 97,8%

3° Feminino 97,2% 96,8% 97,2%
Total 97,4% 97,9% 97,4%
Masculino 108,0% 99,0% 106,0%
40 Feminino 106,0% 102,0% 107,0%
Total 107,0% 100,0% 107,0%
Masculino 102,0% 95,6% 101,0%
Total Feminino 102,0% 92,5% 100,0%
Total 102,0% 94,5% 100,5%

Fonte: Elaboragéo dos autores.

Ao avaliar a TR por nivel de escolaridade e quarto de renda, fica evidente
pelo Grafico 6 que a média de reposicdo da renda propiciada pelos beneficios de
aposentadorias para os servidores de nivel superior € maior do que a dos de nivel
médio. Também ficou constatado entre os servidores com escolaridade de nivel
superior um aumento dessas taxas do 1° para o 2° quarto seguidos da mesma
tendéncia entre o 3° e 4° quarto como também foi avaliado na tabela anterior, onde
0 2° e 4° quarto apresentaram os maiores valores médios do indicador. Ja entre os
servidores com escolaridade de nivel médio, as TR ficam aproximadamente no
mesmo nivel nos 3 primeiros quartos da distribuicdo de rendimentos do trabalho,
com forte elevacdo da TR entre os servidores com nivel médio de maiores
rendimentos. Quando se compara as reposi¢fes entre individuos com diferentes
niveis de escolaridade, verifica-se que as aposentadorias dos de nivel superior
repGem maior propor¢do da renda do trabalho, 103% contra 98%.
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Grafico 6 — Taxa de Reposicéo por quarto de renda e nivel de escolaridade (%)
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Fonte: Elaborag&o dos autores.

5.2 Taxa Interno de Retorno

Ao se calcular os valores da TIR para os servidores aposentados pelo RPPS
da Unido em 2018, foi encontrado um valor médio de 4,7%, enquanto 0 minimo
observado foi de -4,6% e, 0 maximo, 105%. Dentro dos limites dos quantis de 5% e
95%, os resultados encontrados ficaram entre 1,98% e 7,9%, representando que 90%
dos individuos possuem uma TIR dentro desse intervalo.

Ao separar 0s valores encontrados entre espécies de aposentadoria e sexo,
observou-se que os valores médios das TIR relativas as aposentadorias por invalidez
foram superiores ao verificado para os individuos que se aposentaram de maneira
voluntéria. Comparando os resultados entre sexos, é possivel perceber que 0s
valores da TIR para o sexo feminino foram superiores aos do sexo masculino. Os
resultados parecem ter como determinantes principais a expectativa de vida e 0
tempo de contribuicdo, dado que as mulheres se aposentam mais cedo que 0sS
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homens (menor periodo contributivo) e possuem uma expectativa de vida maior
(maior periodo de recebimento dos beneficios), 0 que aumenta o valor presente dos
beneficios frente as contribui¢des. Por seu turno, os servidores que se aposentaram
por invalidez tiveram um tempo contributivo menor e um periodo de recebimento
da aposentadoria superior em comparagao com quem se aposentou voluntariamente.

Tabela 5 — Taxas internas de retorno por espécie de aposentadoria, quarto de
renda e sexo

Espécie de
Aposenta- Sexo Min. Q05 Q25 Q50 Média Q75 Q95 Max.
doria
Fem. 0,60% 290% 510% 6,60% 7,70% 8,50% 12,90%  56,60%
Invalidez
Masc. -1,96% 2,000 3,70% 4,80% 6,10% 6,50%  9,50%  105,0%
Fem. -2,82% 3,10% 430% 520% 540% 6,30%  8,00% 14,0%
Voluntéria
Masc. -460% 1,60% 3,0000 4,000 4,00% 500% 6,80% 13,0%
Total -4,60% 1,98% 3,60% 4,60% 4,70% 570% 7,90% 105,00%

Fonte: Elaborag&o dos autores.

Pelo histograma apresentado no Grafico 7, observa-se uma distribui¢éo
centrada no intervalo de 4% a 5%, no qual mais de 3.500 individuos (cerca de 20%
da amostra) estdo inclusos. Em seguida, os intervalos (3%; 4%] e (5%; 6%] tiveram
cerca de 2.700 individuos (em torno de 15% do total) em cada um dos espacos
distribuidos pelo histograma.

A idade de aposentadoria parece ter um papel importante no resultado do
indicador. Pelo Grafico 8 é possivel verificar que aqueles com aposentadoria
precoce, em muitas vezes sendo por invalidez, possuem uma TIR maior em
comparagdo aqueles que se aposentam mais tardiamente. Quanto mais elevada a
idade, menor tende a ser a TIR devido ao periodo menor de usufruto do beneficio
de aposentadoria e ao maior periodo contributivo em média.
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Grafico 7 — Histograma da TIR para os servidores aposentados pelo RPPS
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Analisando os resultados pelos quartos de distribuicdo dos rendimentos
médios 36 meses pré-aposentadoria (da mesma forma que o realizado paraa TR), é
possivel visualizar pela Tabela 6 que as médias das TIR aumentam conforme o
guarto de rendimentos. Como ja apresentado na Tabela 5, os valores da TIR para as
aposentadorias por invalidez sdo superiores em todas as faixas de rendimentos,
comparativamente as aposentadorias voluntarias. O maior valor encontrado foi de
8,4% para as mulheres que se aposentaram por invalidez no ultimo quarto e o menor
foi de 3,4% para os homens que obtiveram a aposentadoria voluntaria no 1° quarto.
Também deve ser destacado que as TIR das mulheres sdo consistentemente mais
elevadas que as dos homens.

Tabela 6 — Taxa interna de retorno por quarto da distribuigcdo de rendimentos
médios 36 meses pré-aposentadoria, grupo de espécie de aposentadoria e sexo
do segurado

Quarto Sexo Voluntaria Invalidez Total
Masculino 3,4% 4,1% 3,5%

1° Feminino 4,8% 5,8% 4.8%
Total 4,2% 4,8% 4,2%

Masculino 3,8% 5,4% 3,8%

20 Feminino 5,2% 6,4% 5,2%
Total 4,3% 5,6% 4,4%

Masculino 4,2% 5,5% 4.3%

3° Feminino 5,5% 7,5% 5,5%
Total 4,9% 6,3% 5,0%

Masculino 4,9% 6,5% 5,1%

40 Feminino 6,1% 8,4% 6,2%
Total 5,5% 7,0% 5,5%

Masculino 4,1% 5,2% 4.2%

Total Feminino 5,4% 6,7% 5,4%
Total 4,7% 5,7% 4,7%

Fonte: Elaboracdo dos autores.
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Outro fator importante para o resultado da TIR é a escolaridade do individuo.
A tébua utilizada para este estudo discrimina as expectativas de vida conforme sexo
e nivel de escolaridade, em que sdo observadas maiores esperancas de vida para
mulheres e para servidores com escolaridade de nivel superior. Sendo assim,
observou-se que os beneficios para os servidores de nivel médio sdo projetados a
um horizonte menor de tempo, resultando numa TIR menor. Pelo Gréfico 9, essa
diferenca é mais perceptivel e, a0 comparar estes valores com o0s quartos de renda,
observa-se uma progressdo da taxa conforme o nivel de escolaridade e o aumento
da remuneracédo antes da aposentadoria.

Grafico 9 — Taxa Interna de Retorno por quarto de renda e nivel de

escolaridade
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Fonte: Elaboragéo dos autores.
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VI. CONSIDERACOES FINAIS

Apb6s o célculo dos indicadores, observou-se que a TR ndo apresenta
tendéncia de queda para os quartos de rendimentos pré-aposentadoria mais elevados.
Os resultados cresceram do 1° para o 2° quarto de rendimentos pré-aposentadoria,
mas ao comparar os resultados entre o 2° e 3° quarto foram encontrados decréscimos
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em ambos 0s sexos e espécies de aposentadoria, seguidos de um novo aumento para
0 Ultimo quarto. Para a taxa interna de retorno foram observados valores maiores
para os individuos nos quartos superiores de renda, uma evidéncia de que esse
regime apresentava aspectos absolutamente regressivos no periodo analisado
(aposentadorias concedidas no ano de 2018).

Dois fatores importantes para os resultados obtidos séo a expectativa de vida
e 0 tempo de contribui¢do de cada individuo. Considerando uma populagédo com as
mesmas caracteristicas, e sujeitos as premissas da mesma tabua de mortalidade, os
individuos que contribuem por menos tempo recebem o beneficio de aposentadoria
por um tempo mais longevo, o que acarreta uma TIR mais alta. Por outro lado, quem
contribui por mais tempo, em média, possui uma expectativa de sobrevida menor
apos a concessdo do beneficio, resultando em retorno menor. Foram encontradas
TIR superiores para as mulheres devido a sua maior longevidade na tdbua de vida,
assim como resultados maiores nas aposentadorias por invalidez.

No dmbito do RPPS da Unido, em que pese ndo ter sido possivel analisar os
Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico da Unido, as limitagbes para
o célculo da TR foram bem menores do que as enfrentadas na estimacéo da TIR,
pois foi possivel obter no SIAPE todas as informacgdes relativas a folha de
pagamento do Poder Executivo Federal necessérias para céalculo do indicador. Em
relacdo a TIR, houve necessidade de realizar procedimentos para obtencdo das
contribuigdes durante todo o periodo laboral, a falta de dados anteriores a 1985
forcaram a realizacdo de estimativa dos salarios de contribui¢do até a data de
ingresso no servigo publico. Da mesma forma, a baixa quantidade de informaces
encontradas na RAIS em 1996 e 1997 precisou ser contornada por imputacao de
valores que, pelo Grafico 3, parece ter sido adequada para o periodo. Também foram
encontradas inconsisténcias em periodos de troca de moeda e alta inflagdo, que
afetaram de forma direta as estimacGes de valores passados na série.

Confirmando estudos anteriores, este artigo, utilizando dados administrativos,
aponta indicios de regressividade para os beneficios do RPPS dos servidores da
Unido. A média da TR daqueles que se encontravam no quarto inferior da
distribuicdo de renda apresentou valores aproximadamente 10 p.p. inferior a média
dos beneficiarios do quarto de maior renda. Além disso, observou-se uma taxa de
retorno mais elevada para os individuos nos quartos superiores de renda e com nivel
de escolaridade superior, 0 que também traz elementos que confirmam a
regressividade dos beneficios do RPPS para servidores da Unido.
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CAPITULO 12 — CONSIDERACOES SOBRE
A ADEQUACAO E A EQUIDADE DA
POLITICA PREVIDENCIARIA BRASILEIRA

Luis Eduardo Afonso

Geraldo Andrade da Silva Filho
Daniel Gama e Colombo
Otavio José Guerci Sidone

I. INTRODUCAO

O monitoramento e avaliacdo de politicas publicas é fundamental para
aprimorar a gestdo dos recursos publicos e melhor prover servicos aos cidadaos. O
objetivo deve ser a geracdo de evidéncias que subsidiem a tomada de deciséo a
respeito de como e onde alocar os recursos publicos e que indiguem se ha
necessidade de realizar eventuais adequacGes e aprimoramentos das politicas
publicas e agdes em execucdo pelo poder publico, sempre com o intuito de melhor
atingir os objetivos almejados e de gerar informacGes transparentes a sociedade.

Além dos objetivos de promover a suavizacdo da renda e do consumo ao
longo do ciclo de vida, funcionando como um mecanismo capaz de permitir o
compartilhamento de riscos e a reducgdo da incerteza, a previdéncia social também
visa reduzir a desigualdade. Assim, como principio, seguindo o critério de justica
distributiva (BARR, 2012; BARR; DIAMOND, 2006; SCHWARZ, 2006), a
distribuicdo de renda efetuada pela previdéncia deve ser progressiva, ou seja, ocorrer
dos individuos de renda mais elevada para aqueles de renda mais baixa, para, assim,
contribuir para a atenuacdo das desigualdades ao longo do tempo.

A institucionalizacdo de procedimentos e mecanismos do processo de
avaliacdo de politicas publicas contribui para garantir a entrega de melhores servicos
a sociedade. Nesse sentido, a Secretaria de Previdéncia — SPREV instituiu
procedimento de calculo periddico de indicadores que permitirdo monitorar se 0s
beneficios de aposentadoria sdo progressivos e até que ponto as regras de
elegibilidade dos beneficios e as mudangas impostas por reformas permitem
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alcangar a progressividade almejada. A Avaliagdo no dmbito do CMAP, que
subsidiou a elaboracdo deste livro, produziu além de um Relatdrio de Avaliacdo,
cujo conteddo esta bastante espelhado no livro, um Relat6rio de Recomendagdes.

Para gque as recomendacdes sejam postas em pratica, foi estabelecido um
plano de acdo. A SPREV calculard periodicamente os indicadores de adequacao
(Taxa de Reposicao - TR e Taxa Interna de Retorno - TIR), além de outros também
sugeridos no relatério de avaliacdo, para diferentes espécies de beneficio e grupos
de segurados do RGPS e do RPPS. De acordo com o cronograma definido no plano,
até o fim de 2024, havera nova divulgagdo dos indicadores calculados no Painel
Estatistico da Previdéncia, bem como publicagdo de artigo no Informe de
Previdéncia Social contendo a descrigdo metodoldgica e analise dos resultados dos
novos indicadores atualizados. Dessa maneira, a SPREV buscard divulgar
indicadores de adequag&o e equidade da politica previdenciaria brasileira, além dos
indicadores de cobertura, suficiéncia e sustentabilidade usualmente publicados.

O objetivo deste capitulo é consolidar as comparacdes dos resultados obtidos
no estudo que deu origem a este livro para as aposentadorias dos dois regimes
analisados, tendo como referéncia as evidéncias existentes na literatura.

Cabe ressaltar que todas as analises empiricas contidas neste livro foram
realizadas aliando o0 emprego de microdados dos registros administrativos do RGPS
e do RPPS da Unido, ndo tdo conhecidos do grande publico, com bases de dados
mais amplamente conhecidas como a RAIS. O esfor¢co da SPREV €, ao usar 0s
registros administrativos, seguir as boas praticas internacionais acerca da avaliacdo
e monitoramento das politicas publicas. Outro principio seguido é o da
transparéncia, a qual é buscada tanto por meio desta presente publicacdo, na medida
em que visa auxiliar na divulgacéo sistematica dos resultados obtidos. Além disso,
almeja-se a institucionalizacdo e amplia¢do do escopo do trabalho de avaliacdo para
toda a previdéncia social brasileira, a qual € materializada pelo plano de acéo
proposto, a ser implantado nos préximos anos, dando continuidade ao
monitoramente e avaliacdo da politica previdenciaria.

Este capitulo tem mais duas se¢Bes: a proxima retoma e sintetiza os principais
achados a respeito da adequacdo e da equidade das aposentadorias urbanas do
RGPS. A outra secdo discute os resultados referentes as aposentadorias do RPPS
dos servidores do Poder Executivo Federal. Por fim, o capitulo é concluido com
consideragdes que discutem os achados gerais sobre a equidade das aposentadorias,
comparando os dois regimes.
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Il. ADEQUACAO E EQUIDADE DAS APOSENTADORIAS
URBANAS DO RGPS

Em termos gerais, a pesquisa descrita e apresentada neste livro corroborou os
achados anteriores da literatura nacional. Mas trouxe algumas novidades também.
Inicialmente, destaca-se o pioneirismo deste estudo em relagdo ao uso de bases
administrativas para a analise da equidade dos regimes de previdéncia social (RGPS
e RPPS dos servidores do Executivo Federal). Uma segunda contribuigdo do estudo
foi incorporar nas analises as aposentadorias por incapacidade permanente, algo
pouco usual na literatura de equidade na previdéncia social. Terceira, houve afericéo
da equidade a partir da forma de filiagdo mais frequente dos segurados. Por fim,
foram utilizados registros administrativos para caracteriza¢do dos beneficiérios que
usufruiram da Regra 85/95 Progressiva e para a analise de sua equidade
especificamente.

Os resultados obtidos com os céalculos dos dois indicadores utilizados no
estudo Avaliagdo dos Beneficios Previdenciarios Urbanos, TR e TIR, reforcaram a
conclusdo de estudos anteriores a respeito da progressividade dos beneficios do
RGPS no que se refere ao rendimento médio dos segurados antes da aposentadoria
(AFONSO, 2016; AFONSO; LIMA, 2011; GIAMBIAGI; AFONSO, 2009,
conforme relatado no Capitulo 7). Constatou-se que, para todos 0s grupos de espécie
de aposentadoria, quanto mais elevada a posi¢édo na distribuicéo de rendimentos pré-
aposentadoria, menor a TR, ou seja, menor proporcdo da renda do trabalho foi
reposta pelo beneficio do RGPS apds a aposentadoria, e menor a TIR, indicando que
segurados com menor rendimento no periodo laboral auferiram maiores ganhos em
participar do RGPS relativamente aqueles com maiores rendimentos antes da
aposentadoria. Tal resultado também é observado para o nivel de escolaridade, com
individuos com menor nivel educacional obtendo maior reposi¢do de renda com o
beneficio de aposentadoria do RGPS. Em outras palavras, segurados com menor
rendimento do trabalho pré-aposentadoria e escolaridade mais baixa tendem a ter
maior reposicdo de renda com o beneficio previdenciario (mensurada pela TR) e
também obtém maior retorno ao participar do RGPS (mensurada pela TIR).

E importante ressaltar que os resultados apresentados restringem-se a
populacdo objeto da andlise, correspondendo as aposentadorias programadas e por
incapacidade permanente do RGPS iniciadas entre 2016 e 2018, portanto, sob a
vigéncia da Regra 85/95, e concedidas em 2018. Portanto, a extensdo dos resultados
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a totalidade dos contribuintes e beneficiarios do RGPS depende de estudos
complementares que incorporem outras dimensdes de andlise da politica
previdenciaria.

Especificamente em relacdo @ TR no RGPS, os resultados limitam-se a
trabalhadores que tenham recebido no mercado de trabalho remuneracdo de pelo
menos o piso salarial nacional, tendo sido desconsiderados aqueles que, por
trabalharem em tempo parcial, tenham percebido remuneracdo inferior ao piso.
Todavia, a limitagcdo mais séria no que se refere aos calculos da TR esta associada a
existéncia na base de dados de conceitos distintos, a depender da forma de filiagdo
do segurado. Para quem ndo é empregado ou ndo é Contribuinte Individual (CI)
prestador de servico a CNPJ, os valores informados sob a variavel “remuneragdo”
correspondem & base de contribuigdo previdenciéria (salario de contribuigdo), e ndo
ao rendimento efetivamente oriundo do trabalho, como é o caso dos empregados ou
autdbnomos prestadores de servigo a empresas. Sendo assim, € possivel que haja
alguma imprecisdo na medida do rendimento do trabalho de autbnomos, uma vez
gue estes podem ter recebido mais ou menos o que foi registrado nas bases de dados,
dificuldade que, até 0 momento, ndo pode ser contornada.

Por fim, em relacdo & TR, é importante registrar que ndo foi possivel calcular
esse indicador para todo o universo das aposentadorias urbanas do RGPS concedidas
em 2018 e iniciadas entre 2016 e 2018 porque para um subconjunto desses inexistia
registro de remuneracGes nos 36 meses anteriores para parte dos aposentados.
Assim, a subpopulacéo para a qual foi possivel calcular o indicador ndo representa
fielmente o universo total das aposentadorias que se pretendia analisar (ver Capitulo
8). Nado obstante, espera-se que a eventual inclusdo futura na analise de
aposentadorias ndo contempladas nos calculos ndo altere qualitativamente os
resultados aqui apresentados.

No que diz respeito ao calculo da TIR, a anélise ndo abarcou todo o rol de
beneficios contemplados pelos planos de beneficio do RGPS, tendo sido restrita a
relacdo entre os fluxos de contribuicdes e beneficios de aposentadoria. Assim, ndo
foram incorporados como beneficios os valores eventualmente recebidos por
dependentes (pensdo por morte) e nem os valores de beneficios temporérios, como
0 auxilio por incapacidade temporaria (auxilio-doenca) e o salario-maternidade. Tal
incorporacao levaria, potencialmente, a ampliacdo do fluxo esperado de beneficios,
e, consequentemente, a TIR superiores aquelas aqui reportadas.

A consideracdo exclusiva do valor do beneficio inicial (definido na
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concessao) deixou de lado os efeitos da possibilidade de aumento real no valor dos
beneficios ao longo do tempo, como ocorreu devido a politica de valorizagéo real
do salario minimo, valor que define o piso previdenciario. Outro aspecto é a
utilizacdo de tdbuas de mortalidade gerais, e ndo especificas aos subconjuntos
populacionais de interesse. Assim, ao se considerar o risco de 6bito advindo da tabua
de mortalidade do IBGE, ndo foram consideradas as diferencas entre a exposi¢do ao
risco de dbito das diferentes subpopulactes de beneficiarios. Nesse sentido, tanto a
possibilidade de aumentos reais nos valores de beneficio, como a possibilidade de
maior expectativa de sobrevida de aposentados, quando comparados a populagédo
em geral, levariam a um prolongamento do fluxo esperado de beneficios e, logo, a
maiores valores da TIR no RGPS.

Feitas essas ressalvas, 0s resultados apresentados no Capitulo 8, que
mensurou a TR, indicaram que os beneficios de aposentadoria do RGPS puderam
recompor, na média, cerca de 86% dos rendimentos anteriores a aposentadoria dos
beneficiarios do RGPS, objeto do estudo, sem grandes diferengas entre homens e
mulheres. Ademais, a analise apresentada no Capitulo 9 também identificou que as
contribuigdes previdenciérias desses individuos conferiram uma TIR de
aproximadamente 7,3% ao ano. A diferenga dos indicadores entre as modalidades
de aposentadoria reflete, em larga medida, as diferentes regras na legislacdo
previdenciaria. As TIRs foram menores se consideradas apenas as aposentadorias
programadas (por idade e por tempo de contribuicdo): nesses casos, a TR média dos
aposentados foi de 83,3%, enquanto a TIR estimada foi de 5,6%.

Em geral, os resultados encontram-se proximos e corroboram as conclusées
apresentadas em estudo feito por Afonso (2016), que também utilizou microdados
dos registros administrativos de aposentadorias do RGPS e encontrou uma TR
média de 82,5% e uma TIR de 5,3% para as aposentadorias programadas de um
conjunto de sete coortes de nascimento (de 1930 a 1960) com momentos distintos
de inicio de aposentadoria. Como destacado no referido estudo, tais valores foram,
em geral, maiores do que aqueles encontrados em analises que utilizaram o método
de individuos representativos (AFONSO; FERNANDES, 2005; PENAFIERI;
AFONSO, 2013). Ou seja, calculos a partir de registros administrativos tendem a
gerar valores maiores do que a partir de individuos representativos.

Em relacdo ao retorno dos segurados, hd quantidade reduzida de casos com
TIR negativa, 0 que é indicio de que a grande maioria das concessGes de
aposentadorias no RGPS em 2018 esta associada a uma taxa de retorno positiva,

277



Adequacdo e Equidade na Politica Previdenciaria: indicadores para o Brasil

considerando a estimativa do fluxo esperado de beneficios. Da mesma forma, ha
poucos casos de TIR muito elevadas, concentradas em aposentadorias por
incapacidade permanente, o que reflete o fato de que, via de regra, 0 RGPS néo
concede beneficios desproporcionais ao historico contributivo dos individuos.
Como mencionado anteriormente, a TIR efetivamente verificada para cada
individuo (que seria calculada com informagdes completas sobre a duragdo efetiva
dos beneficios) poderia apresentar algumas diferencas, havendo valores menores
(inclusive negativos) ou maiores, dependendo da duracédo efetiva do beneficio em
comparacgdo com a expectativa de sobrevida da populacdo nas idades avangadas.

Mesmo que os beneficios das aposentadorias por incapacidade permanente
possam ser vistos como beneficios de risco e, portanto, como um seguro, ndo
havendo, por natureza, relagéo clara entre contribuigdes e beneficios (CAETANO,
2006), a equidade dessas aposentadorias também foi investigada. Os dois
indicadores computados indicaram progressividade das aposentadorias por
incapacidade permanente do RGPS, espécie de beneficio usualmente excluida das
analises no tema (AFONSO, 2016; CAETANO, 2006). Para esses aposentados,
foram encontradas taxas médias de reposicdo (98%) e de retorno (13,8%) bem
superiores aquelas obtidas para as aposentadorias programadas. A TR superior
reflete diretamente a regra de célculo (anterior a Emenda Constitucional 103/2019)
gue fixava o valor de beneficio como igual a 100% do salario de beneficio (média
dos 80% maiores salérios de contribui¢do pos 1994). J4 a TIR mais elevada reflete,
além dos maiores valores de beneficio, uma duragdo esperada maior devido as
concessGes ocorrerem em idades mais baixas do que nas aposentadorias
programadas. 1sso decorre da natureza mitigadora do risco social da incapacidade
ao trabalho desse beneficio, de maneira que atende até mesmo individuos com curto
historico contributivo, cumprida a caréncia de 12 contribuigoes mensais.

A andlise dos indicadores por sexo dos beneficiarios sugere que as mulheres
aposentadas pelo RGPS, em geral, apresentam TIR superior a taxa dos homens
(cerca de 3 p.p. a mais), resultado aderente as conclusdes reportadas na literatura
(AFONSO, 2016; AFONSO; ZYLBERSTAJN, 2019; CAETANO, 2006;
PENAFIERI; AFONSO, 2013). Essa diferenca é usualmente explicada pelos
seguintes fatores: (i) a maior duracdo de beneficio das mulheres (devido a maior
expectativa de sobrevida); (ii) diferenca nas regra de acesso a aposentadoria (menor
exigéncia de idade e tempo de contribuigdo as mulheres); (iii) a formula de célculo
do fator previdenciério (permite as mulheres cinco anos adicionais no computo do
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tempo de contribuicdo); e (iv) o uso da tdbua de mortalidade de ambos os sexos no
calculo do fator previdenciario (0 que acaba aumentando o fator em relacdo a
situacdo de calculo a partir de tdbuas de cada sexo) (AFONSO; CARVALHO, 2021;
AFONSO; ZYLBERSTAJN, 2019).

Por outro lado, a TR das mulheres € 2.9 p.p. inferior a masculina, embora a
diferenca seja invertida se consideradas apenas as aposentadorias programadas,
indicando praticamente uma igualdade entre os dois sexos (apenas 0,4 p.p. superior
para as mulheres). Esse valor médio mais elevado para as mulheres, na literatura, no
que diz respeito as aposentadorias programadas foi um pouco maior em alguns
estudos (AFONSO, 2016; AFONSO; ZYLBERSTAJN, 2019; PENAFIERI;
AFONSO, 2013), embora um artigo tenha apontado TR maior para os homens
(AFONSO; CARVALHO, 2021).

Uma forma de conciliar esses resultados entre os diferentes estudos, as vezes
divergentes em relagdo & comparacao de TR de aposentados do sexo feminino versus
masculino, é a diferenca de composicdo entre as diferentes espécies de
aposentadorias entre os estudos. O presente estudo (no Capitulo 8) mostrou que,
para cada coorte de nascimento, a TR das mulheres, no caso das aposentadorias por
idade, é superior a dos homens dessa mesma coorte. Ja para o caso das ATC, ha
algumas coortes de nascimento em que mulheres conseguiram repor mais o
rendimento de antes da aposentadoria, entre 0os 50 e os 58 anos de idade, e outras
em que homens obtiveram maior TR em média do que as mulheres de sua respectiva
coorte de nascimento, abaixo dos 50 anos de idade e acima dos 58 e até os 65 anos
de idade. Dentre os individuos com aposentadorias programadas, 0s aposentados do
sexo masculino que se aposentaram por tempo de contribuicdo entre os 60 e 0s 65
anos de idade tiveram a maior reposicao de renda com o beneficio da aposentadoria,
com TR acima de 100%. Assim, em qualquer estudo, quanto maior a proporcao de
aposentadorias por idade, maior serd a tendéncia de se gerar TR superior para
mulheres. O mesmo tendera a ocorrer, quanto maior for a incidéncia relativa de
ATCs iniciadas na faixa etaria de 50 a 58 anos.

E interessante notar que os indicadores apresentam resultados inversos com
relacdo a idade de aposentadoria e ao tempo de contribuicdo dos aposentados.
Considerando apenas as aposentadorias programadas, a TR tende a ser maior para
individuos que se aposentam mais velhos ou que contribuem mais tempo para o
RGPS (veja Gréaficos 3 e 4 do Capitulo 8). Esse resultado é similar ao encontrado
em estudos anteriores (AFONSO; ZYLBERSTAJN, 2019; PENAFIERI; AFONSO,
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2013), podendo ser explicado pela regra de calculo das aposentadorias, a qual
estabelece maiores valores de beneficio conforme maior é o tempo de contribuigao.

Em sentido contrério, a TIR calculada é menor para aqueles com maiores
idades de aposentadoria e tempo de contribuicdo®®. Nesse caso, 0 maior volume de
contribuicdes e 0 menor tempo de duracdo média da aposentadoria tendem a reduzir
o0 retorno obtido com a previdéncia. Trata-se de um resultado que merece maiores
investigagOes, pois, embora esteja em linha com estudos anteriores (AFONSO;
ZYLBERSTAJN, 2019), ndo ha consenso na literatura sobre o tema, havendo
analises que apontaram em sentido diverso (AFONSO; CARVALHO, 2021;
PEREIRA; CAMPANI, 2021).

O estudo também apresenta uma primeira estimativa da variacdo do retorno
das contribui¢cBes previdenciarias pelos vinculos laborais estabelecidos pelos
individuos ao longo de sua vida laboral. Trata-se de uma dimensdo pouco
investigada nos estudos no tema, que, via de regra, utilizam um conjunto de regras
aplicaveis a todos os trabalhadores, sem diferenciar entre os diferentes tipos de
vinculo laboral (AFONSO, 2016; AFONSO; ZYLBERSTAJIN, 2019).

De modo geral, assim como em Caetano (2006), pode-se argumentar que
grupos com maior dificuldade de inser¢cdo no mercado formal de trabalho
apresentaram resultados mais elevados para a TIR. A TIR estimada para mulheres
que se aposentam por idade e por tempo de contribuicdo foi superior a das
respectivas aposentadorias dos homens. Adicionalmente, trabalhadores que, por
mais tempo ao longo de sua vida laboral, tiveram maior dificuldade de insercéo no
mercado de trabalho, tais como autdnomos ou facultativos, apresentaram maiores
TIRs do que os que tiveram o emprego formal com carteira ou o vinculo como
prestador de servico como forma de vinculo mais frequente com o RGPS.

As estimativas sugerem, em geral, uma maior taxa de retorno para aqueles
que foram contribuintes facultativos, individuais e empregados domésticos por mais
tempo em suas trajetdrias profissionais (ver Grafico 6 e Tabela 9 do Capitulo 9), e
uma TIR menor para aqueles que atuaram mais frequentemente como empregados
e contribuintes individuais que prestam servicos a empresas. Esse resultado pode ser
explicado principalmente por dois fatores: (i) a aliquota patronal (da contribuicdo
do empregador), que ndo é devida ou apresenta valor reduzido para os vinculos com
TIR menor; e (ii) a renda média antes da aposentadoria, cujo valor observado é, na

113 Veja Tabelas 3.26 e 3.27 do Relatdrio de Avaliagéo.
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média, superior para os empregados e contribuintes individuais que prestam servicos
a empresas.

Outra dimensdo de interesse na investigacdo da equidade do RGPS é a
escolaridade dos segurados. Essa investigacdo reveste-se de importancia porque a
escolaridade é um determinante da renda do trabalho e reflete, pelo menos em parte,
desigualdades de oportunidades entre individuos, conforme sélidas evidéncias da
literatura empirica. Os resultados apresentados confirmaram a tese de
progressividade das aposentadorias do RGPS, com valores dos indicadores mais
(menos) elevados para menores (maiores) niveis de escolaridade. Essa concluséo é
inequivoca no caso da analise da TIR (Tabela 8 do Capitulo 9), e corroborada pela
andlise da TR (Tabela 7 do Capitulo 8), mesmo que de modo mais ténue.

Por fim, os resultados da TR parecem apontar para a iniquidade vertical da
Regra 85/95, enquanto a mesma concluséo néo foi observada no caso da TIR. Trata-
se do primeiro estudo que analisou a equidade da regra utilizando microdados do
RGPS. Confirmou-se o que tinha sido identificado empregando individuos
representativos, quando a Regra 85/95 ainda se encontrava em analise no Congresso
Nacional: ocorréncia de descontinuidades na reposi¢do de rendimentos exatamente
onde trabalhadores alcancam o threshold minimo. A Regra 85/95 pode ser
considerada regressiva ja que, ao se comparar aposentadas e aposentados nas
vizinhangas dos valores de corte (85, se do sexo feminino, e 95, se do sexo
masculino), percebe-se que quem se aposentou sem a incidéncia do FP, ou seja,
somatorio de 85 (mulher) ou 95 (homem), possuia maior renda do trabalho e também
mais elevado grau de escolaridade, na média, do que quem somou 84 (mulher) ou
94 pontos (homem).

I1l.  ADEQUACAO E EQUIDADE DAS APOSENTADORIAS
DO RPPS DOS SERVIDORES DO EXECUTIVO
FEDERAL

No ambito do RPPS da Unido, em que pese ndo ter sido possivel analisar 0s
Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico da Unido e Defensoria
Publica da Unido, as limita¢des para o célculo da TR foram bem menores do que no
caso do RGPS, pois foi possivel obter no SIAPE todas as informacGes relativas a
folha de pagamento do Poder Executivo Federal necessarias para célculo do
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indicador para o total de aposentados de 2018, ao contrario do que ocorreu para o
RGPS.

Em relagdo a TIR, as limitagbes encontradas referem-se principalmente as
contribuicdes durante o periodo laboral. Para contornar a falta de dados anteriores a
1985, foi necessario estimar os salarios de contribuicdo desde a data de ingresso no
servigo publico até 1985. Da mesma maneira que ocorreu no calculo da TIR para o
RGPS, também foram encontradas inconsisténcias em periodos de troca de moeda,
limitagbes que foram atenuadas por meio de procedimentos metodoldgicos que
visaram maior acuracia nas estimacoes de valores passados na série.

Entre os aposentados do RPPS do Executivo Federal, a TR das aposentadorias
foi em média de 101%, bem maior que a taxa verificada entre as aposentadorias
urbanas do RGPS, mas também sem diferencas marcantes entre 0s sexos. Ao
contrario do observado no RGPS, aqueles que se aposentaram de forma voluntéria
apresentaram TR superior para todos os quartos de rendimentos do trabalho
comparados aos servidores que se aposentaram por incapacidade permanente
(invalidez).

Houve grande disparidade entre sexos em relacdo a reposicdo de renda
propiciada pela aposentadoria por incapacidade permanente (invalidez), com maior
TR média para os homens, e valores bem semelhantes para ambos 0s sexos entre as
aposentadorias voluntéarias.

Ao contrario do que foi evidenciado no RGPS, os valores da TR ndo
apresentaram tendéncia de queda nos quartos de rendimentos pré-aposentadoria
mais elevados. No caso do RPPS, os resultados apresentaram expansdo do 1° para o
2° quarto, leve queda do 2° para o 3° quarto e novamente elevacdo entre o 3° e 4°
quartos para ambos 0s sexos e espécies de aposentadoria.

Os valores da TR para os individuos que se aposentaram antes dos 55 anos
variaram de 65% até 120%, enquanto os valores encontrados para aqueles que se
aposentaram com idades mais avancadas ficaram em torno dos 100%.

A TIR média foi de 4,7% para as aposentadorias concedidas no RPPS. O
comportamento da distribuicdo da TIR apresentou um formato semelhante a uma
distribuicdo Normal centrada entre os valores de 4% e 5%. Foram observados
valores maiores da TIR para os individuos posicionados nos quartos superiores de
renda, uma evidéncia de que esse regime apresentava aspectos regressivos no
periodo analisado (aposentadorias concedidas no ano de 2018).
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Dois fatores que devem explicar os resultados obtidos sdo a expectativa de
sobrevida e o tempo de contribuicdo de cada individuo. Considerando uma
populacdo com as mesmas caracteristicas, todos estdo sob as premissas da mesma
tabua de vida/mortalidade, entdo aqueles que contribuem por menos tempo recebem
0 beneficio de aposentadoria por um tempo mais longevo, o que acarreta numa TIR
mais alta. Por outro lado, os que se aposentam depois acabam tendo menor duracéo
esperada de beneficio (mensurada pela expectativa de sobrevida), reduzindo o total
de beneficios a receber. Foram encontradas TIRs superiores para as mulheres,
devido a sua maior longevidade, e para as aposentadorias por invalidez. Ao contrario
do obtido para o0 RGPS, foi encontrada relacdo direta entre os valores estimados da
TIR e os rendimentos pré-aposentadoria, caracterizando a regressividade do regime.

IV. CONCLUSOES

O sistema previdenciario constitui um elemento central da politica de bem-
estar de qualquer pais. Entre 0s seus objetivos incluem-se a progressividade, a
promocdo da equidade e da coesdo social. Espera-se que o regime de previdéncia
possa, em alguma medida, combater a pobreza e realizar algum nivel de
redistribuicdo de renda na sociedade. Este livro apresentou uma avaliagdo desse
papel distributivo da politica previdenciaria nacional, analisando aposentadorias dos
dois principais regimes de previdéncia social, 0 RGPS e 0 RPPS do Poder Executivo
Federal.

Apos o levantamento e analise da literatura relevante (Capitulos 4 a 7), a Taxa
de Reposicéo (TR) e Taxa Interna de Retorno (TIR) foram identificadas como os
indicadores mais apropriados para aferir a adequagdo e a equidade do sistema
previdenciario. A fim de apresentar um cenario completo dos beneficios urbanos,
esses indicadores foram calculados separadamente para 0 RGPS (Capitulos 8 € 9) e
para 0 RPPS dos servidores publicos da Unido (Capitulo 11).

Para realizar essa avaliacdo, foram utilizadas bases de dados administrativas
da previdéncia social, do mercado de trabalho formal e do sistema de pagamentos
dos servidores publicos da Unido. Como mencionado anteriormente, este é o
primeiro estudo realizado com bases administrativas que analisam a equidade dos
dois regimes de previdéncia social, RGPS e RPPS dos servidores do Executivo
Federal.
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Houve a preocupacdo de tratar os dados de modo a garantir a comparabilidade
entre os indicadores dos dois regimes. No entanto, ainda que se tenha realizado um
amplo esforgo no sentido de harmonizar as estratégias metodoldgicas, algumas
escolhas distintas em cada regime tiveram que ser adotadas devido as caracteristicas
e limitagOes dos dados disponiveis para 0s respectivos segurados e beneficiarios. As
principais diferencas referem-se aos conceitos distintos de remuneragao/salario de
contribuicdo adotados, a estimacdo dos fluxos de contribuicdes, aos valores de
beneficios considerados nas analises e aos riscos de obito a que os individuos se
encontram sujeitos. Por esse motivo, a comparagéo entre o0s aspectos distributivos
dos dois regimes deve ser avaliada com cautela e baseada na distribuicdo interna de
cada um dos regimes, assim, a comparacdo dos valores calculados para 0s
indicadores, especialmente no caso da TIR, deve ser realizada sob a luz das dos
procedimentos metodoldgicos e hipdteses utilizadas nos dois regimes.

Para 0 RGPS, ambos os indicadores sugerem que o0s beneficios
previdenciarios apresentam carater progressivo, considerando a renda dos
beneficiarios antes da aposentadoria e seu grau de instrucdo. Isso significa que 0s
beneficios do regime geral ddo maior retorno e repdem uma proporcdo maior da
renda pré-aposentadoria para os estratos mais pobres da populacéo de segurados. O
resultado apresentado encontra-se em linha com estudos anteriores a respeito da
progressividade dos beneficios do RGPS.

Essa tendéncia de progressividade ndo foi observada para os beneficios do
RPPS dos servidores do Executivo Federal. A analise para esse regime foi feita a
partir de dados de remuneracdo e beneficios do SIAPE e da RAIS. A TR dos
beneficiarios do regime ndo s6 nao apresenta indicios de progressividade, como a
média do indicador para aqueles que se encontravam no quarto inferior da
distribuicdo de renda é aproximadamente 10 p.p. inferior @ média dos beneficiarios
do quarto mais rico. Além disso, observou-se uma TIR média mais elevada para 0s
individuos nos quartos superiores de renda, o que também traz elementos de
regressividade dos beneficios do RPPS para servidores do Poder Executivo Federal.

A andlise e os resultados apresentados neste livro trazem dados empiricos e
informacdes que confirmam a importancia da previdéncia brasileira, em particular
0 RGPS, como componente de uma estratégia de superacéo da pobreza e promogéo
da equidade e distribui¢do de renda. As analises trazem ainda insumos relevantes
para melhor compreensdo da politica previdenciaria, e de como essa politica pode
contribuir de maneira mais efetiva com esses objetivos. A anélise separada dos
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distintos regimes previdenciarios publicos evidencia as grandes diferencas entre as
situacdes e regras a que se encontram sujeitos os respectivos beneficiarios.

Em 2019, a Emenda Constitucional n® 103 introduziu importantes alteracdes
paramétricas nos beneficios do RGPS e RPPS da Unido. Obviamente, os efeitos
dessa reforma nas concessdes dos beneficios serdo sentidos com o passar do tempo,
principalmente devido a evolucdo das regras de transicdo de acesso as
aposentadorias. Mesmo sendo ainda recente para que se observem efeitos
significativos da ultima reforma previdenciaria, nos proximos anos, sera importante
monitorar e avaliar continuamente os impactos da dimensdo distributiva da politica
previdenciaria no Brasil.
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