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A SITUACAO DAS PREVIDENCIAS ESTADUAIS!

JOSUE PELLEGRINI2

RESUMO

Este estudo analisa a situacdo da previdéncia dos servidores estaduais. A dindmica das despesas
previdenciarias é um aspecto central da delicada situacdo fiscal de muitos estados. De modo geral, os nimeros
apontam desequilibrios tanto sob o aspecto financeiro, como o atuarial. Ademais, o quadro vem se agravando
ao longo dos anos e as perspectivas nio sio favoraveis, em particular por conta da reducdo do nimero de
servidores ativos em relacdo ao de inativos, da baixa contribui¢do previdenciaria e de regras que possibilitam
aposentadoria precoce e beneficios elevados em relacdo a remuneragio na ativa. O quadro se torna ainda mais
complicado com o elevado nimero de servidores de categorias com regras mais favoraveis em relacdo aos
servidores em geral, notadamente professores e militares. A andlise individualizada dos estados aponta
diferencas marcantes entre estados. Os estados mais novos, TO, AP, RO e RR apresentam, em geral, melhor
situacdo, embora também tenham déficit atuarial. Ja em alguns estados a situacdo é mais grave, como MG, R],
RS, RN e SC. A alteracdo das regras previdenciarias do servidor estadual parece ser o0 modo mais eficaz de
enfrentar os atuais desequilibrios e as perspectivas desfavoraveis. Nesse sentido, a PEC n? 6, de 2019, a
reforma previdencidria em tramitacdo no Congresso Nacional, é oportuna, pois altera as regras de modo a
postergar aposentadorias e reduzir o valor dos novos beneficios em relacdo a remuneragio da ativa.

0 objetivo deste Estudo enquadra-se entre as atribui¢des da IF], previstas no art. 1° da Resolugdo do Senado n? 42, de 2016.

2 Analista da IFI e Consultor Legislativo do Senado Federal.
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Introducao

A situacao fiscal dos estados piorou bastante ao longo desta década3. As
despesas cresceram bem acima das receitas. Como consequéncia, os resultados primarios
se deterioraram, a divida cresceu e os investimentos cairam. Nos estados em situacdo mais
grave, ha dificuldades para pagar os encargos da divida e até as despesas com pessoal. O
efeito mais perverso se da sobre a disponibilidade de servigos adequados a populacdo. Boa
parte do problema reside nas despesas com pessoal. Os estados encontram crescente
dificuldade para respeitar os limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
especialmente por conta das despesas com inativos.

Este texto analisa a situacdo das previdéncias estaduais. O momento é
oportuno, pois essas previdéncias sdo deficitarias e a tendéncia é de piora ao longo do
tempo, trazendo um componente de dramaticidade na delicada situagdo fiscal atual de
muitos estados. Ademais, esta em tramitacao no Congresso Nacional a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n2 6, de 2019, de iniciativa do Poder Executivo Federal, a chamada
reforma previdenciaria, que pretende imprimir mudancas importantes na previdéncia dos
servidores publicos, nos quais se incluem os servidores estaduais.

A andlise das previdéncias estaduais aqui desenvolvida sera perseguida em
seis partes. A primeira trata dos nimeros atuais da previdéncia dos estados, notadamente
despesas e déficits financeiros. A segunda comenta a evolucdo das previdéncias estaduais
no periodo 2006-2015, quando os desequilibrios se agravaram. A terceira aborda a situacao
atuarial das previdéncias estaduais, quando se constata que todos os estados estdo
atuarialmente desequilibrados. A quarta analisa alguns desafios para a gestio responsavel
das previdéncias estaduais e que deverdo pressionar as despesas nos proximos anos. A
quinta, por fim, comenta as mudangas propostas pela PEC 6/2019, como solucdo para os
desequilibrios das previdéncias estaduais. A sexta, por fim, tece consideracdes finais.

3 Ver Maciel (2016) para uma andlise da situagdo fiscal dos estados.
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| — A situacao financeira atual das previdéncias estaduais

|.1 - Déficit e despesa previdencidria estadual

Cada estado possui seu Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), por
meio do qual se assegura aos respectivos servidores (administracdo direta, autarquias e
fundacbes) o pagamento de beneficios previdencidrios, notadamente aposentadorias e
pensoes. Esses pagamentos devem ser financiados com as contribuicées dos servidores
durante sua vida funcional, somadas ainda as contribui¢cdes do préprio ente.

A previdéncia dos servidores publicos (Unido, estados e municipios) esta
prevista no art. 40 da Constituicdo Federal. Logo em seu caput determina-se que o regime
previdenciario deve observar critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.
Equilibrio financeiro quer dizer igualdade de receitas e despesas a cada periodo. Ja
equilibrio atuarial é um critério mais rigoroso, pois requer essa igualdade considerando-se
o horizonte de tempo com compromissos assumidos junto aos segurados, tempo esse que
chega a décadas.

As receitas e despesas da previdéncia estadual derivam em boa medida das
normas legais e constitucionais que regem os requisitos para a obtencdo dos beneficios, a
formula de calculo no momento que os beneficios sdo concedidos, a regra de correcao dos
beneficios e as aliquotas de contribuicdo cobradas dos segurados e entes. As regras que
vigem atualmente e as propostas pela PEC 6/2019 serao vistas adiante.

Considerando-se as regras vigentes, e em que pese a exigéncia constitucional
de equilibrio nas contas previdenciarias, quase todos os estados apresentam déficits
financeiros e atuariais. Vale dizer, as contribuicées dos servidores e dos entes ndo sdo
suficientes para financiar os beneficios pagos a cada ano e, mantidas as regras, também nao
serdo suficientes no futuro. Nos estados, ha um agravante em relacdo ao que se observa na
Unido que é o peso de certas categorias de servidores, contempladas com regras mais
flexiveis que as aplicadas aos servidores estaduais de forma geral, algumas das quais
definidas em leis estaduais. Esse tema também sera tratado adiante.

A insuficiéncia das contribui¢cdes para cobrir boa parte das despesas
previdenciarias dos estados é suprida com aportes do tesouro nacional (afora as
contribuicdes feitas pelo ente), o que reduz a parcela de receitas destinadas a prestacao
adequada dos servigos publicos. Se a insuficiéncia for crescente ao longo do tempo, o que
parece ser o caso, mantidas as regras atuais, o deslocamento dos servigos publicos devera
se acentuar ao longo do tempo. Dai a necessidade de alteracdo dessas regras, o quanto antes.

As receitas, despesas e déficits previdenciarios dos estados podem ser
obtidos no Anuario Estatistico da Previdéncia Social (AEPS) - Suplemento Previdéncia do
Servidor Publico, disponivel com informagoes relativas a 20174. Esse suplemento oferece
duas medidas diferentes para essas varidveis, a originada do Relatério Resumido de
Execucdo Orcamentaria (RREO), previsto no art. 53, Il da Lei de Responsabilidade Fiscal, e
a proveniente do Demonstrativo de Informagdes Previdenciarias e Repasses (DIPR), ambos
com dados alimentados pelos proprios estados, mas que apresentam resultados distintos>.

4+ 0 Suplemento pode ser visto na pagina eletronica da Secretaria da Previdéncia do Ministério da Economia
(http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/dados-abertos-previdencia-social/).

5 No caso dos déficits, ha ainda uma terceira afericdo produzida pela prépria Secretaria do Tesouro Nacional, no ambito do
Programa de Ajuste Fiscal (PAF), com déficits em geral mais elevados do que os observados nas outras duas fontes. Ver os
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As medidas disponiveis sdo problematicas e, por isso, precisam ser vistas
com cautela. Ver a respeito desses problemas Santos e outros (2017c) e Santos e outros
(2018). De qualquer modo, com certeza ajudam a delinear o quadro das finangas das
previdéncias estaduais.

A soma das despesas previdenciarias dos estados chegou a R$ 158,8 bilhdes
e a R$ 161,1 bilhoes, pelo DIPR e RREO, respectivamente. Ja o déficit total foi de R$ 77,8 e
R$ 88,9, bilhdes, na mesma ordem. Tais déficits correspondem, respectivamente, a 1,2% e a
1,4% do PIBe a 12,9% e a 14,7% da receita corrente liquida (RCL).

A Tabela 1 informa as despesas e déficits previdenciarios discriminando-se
os estados, em percentual da RCL, de acordo com as fontes acima apontadasé. Os estados
estdo discriminados em ordem crescente de déficits e despesas, mesmo entre os que se
encontram na mesma faixa. Os numeros relativos ao total dos estados estio também
dispostos na tabela, como se fossem um estado, com a sigla BR, o que permite comparar a
situacdo de cada estado, com a média dos estados. A Tabela A, por sua vez, apresentado ao
final deste estudo, como anexo, permite ver os numeros de cada estado, bem como um
conjunto maior de variaveis relevantes para o desempenho da respectiva previdéncia
estadual.

TABELA 1 - DESPESAS E DEFICITS DA PREVIDENCIA DOS SERVIDORES ESTADUAIS - 2017

Déficits - % RCL DIPR RREE

Superavit RR, RO, TO, AP RR, AP, TO, RO

Até 5% PA DF, PI, PA

Acima de 5a10% AM, AC, MT, SE, MA, CE, BA AM, CE, MA, MT, AC
Acima de 10a 15% DF, PL, ES, GO, SP, PE, MS, BR, PR, PB, AL, MG GO, ES, PE, PR, SP, AL, MS, PB, BR, BA
Acima de 15 a 20% RN, SC SE, SC,RN

Acima de 20% RJ, RS R], RS, MG

Despesas - % RCL DIPR RREE

Até 10% RR, AP, RO RR, AP, RO

Acima de 10a 15% TO, AM, AC TO, AM

Acima de 15 a 20% PA, MA, CE, SE MA, AC, CE, PA, PI

Acima de 20 a 25% MT, SP, PB, ES, GO, PR, PI, PE DF, GO, SP, ES, PB, MT, PR, AL, PE
Acima de 25a 30% AL, BR, BA, MS, RN, SC BR, BA, SC, MS, SE

Acima de 30% MG, DF, RS, R] RN, MG, RS, R]

Fonte: Suplemento do Servidor - AEPS 2017. Elaboragao: IFI.

numeros no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais -2018, pgs. 25 e 26, disponivel na pagina eletronica da Secretaria do
Tesouro Nacional (http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/tesouro-nacional-divulga-o-boletim-dos-entes-subnacionais-de-
2018).

6 A RCL é utilizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 22, [V) para acompanhar os limites de despesa com pessoal dos
entes federados, incluindo os estados. Corresponde as receitas tributdrias e demais receitas correntes, somadas as
transferéncias recebidas da Unido, deduzidas das transferéncias feitas aos municipios, das contribui¢des dos servidores ao
regime previdenciario préprio e da compensacgdo financeira entre o regime proprio e o Regime Geral da Previdéncia Social,
quando o serv1d0r contribui com os dois reglmes durante sua vida atlva Os numeros da RCL dos estados podem ser obtidos
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Quanto ao déficit previdenciario, observa-se a existéncia de alguns estados
com superavit ou perto do equilibrio, alguns com déficit muito elevado e a maior parte em
um grupo intermedidrio, com déficit entre 5 e 15% da RCL. No primeiro grupo, estdo os
estados ditos novos, RR, AP, TO e RO”. PA estd préximo desse grupo. No segundo grupo, estdo
RS, MG e RJ, justamente os estados que se encontram em situacdo fiscal mais delicada,
acompanhados ainda de SC e RN. No terceiro grupo, esta a maior parte dos estados: AM, AC,
MT, MA, CE, BA, GO, PE, PR, SP, PB, ES, MS, AL e SE. Ha ainda DF8 e PI cujo enquadramento é
mais dificil, pois a situagdo varia muito conforme a medida utilizada.

E importante chamar a aten¢io para o significado de déficits
previdenciarios muito elevados. No RS, por exemplo, o déficit estd préximo dos 30%
da RCL nas duas medidas. Em MG, isso acontece em uma medida. Ja no caso do R],
nas duas esta acima de 20%. Isso significa que cerca de % a 1/3 de toda a receita
disponivel estd sendo utilizada para cobrir as despesas da previdéncia dos
servidores, ndo podendo, portanto, ser destinada a investimentos publicos e a areas
como saude, educacdo e seguranga ou mesmo para conter a expansiao do
endividamento.

0 Quadro A, ao final do texto, mostra a participa¢do dos segurados na
previdéncia estadual em relagdo a populacdo local. Essa participacao varia de 1,6%
no MA e CE a 5,6% no DF e AC. Na média dos estados, é 2,4%. Trata-se de um
percentual relativamente pequeno da populagdo com um custo relativamente alto
em termos de absorc¢ao das receitas disponiveis para todos os fins.

Em relacdo as despesas, percebe-se um grupo de 5 a 6 estados com
despesas de até 15% da RCL; outro grupo de 9 a 10 estados com despesas acima de
25% da RCL; e um grupo intermediario de 12 a 14 estados, com despesas de 15 a
25% da RCL. A distribuicdo dos estados por faixa se dd de modo mais ou menos
similar ao observado quando se analisa os déficits. E um resultado esperado, ja que
os estados com maiores despesas tendem a ter os maiores déficits. Tal afirmacado
merece maior atencao.

Um estado com despesas e receitas equivalentes a 30% e a 15% da
RCL, respectivamente, tem déficit de 15% da RCL, enquanto um estado com
despesas e receitas de 20% e 10% tem déficit de 10%. Note-se que o déficit do
primeiro é maior que o do segundo, mesmo que ambos arrecadem com
contribui¢des o equivalente a 50% das despesas. Para que os déficits fossem iguais
em 10% da RCL, o primeiro teria que arrecadar 20% da RCL, vale dizer, 66% das
despesas. Observando-se os nimeros dos estados brasileiros, isso ndo acontece. Em
certos casos, estados que gastam mais que outros, arrecadam até menos como
propor¢ao das despesas.

7 AP, RR e TO foram transformados em estados em 1988, os dois primeiros a partir de territorio ji existente e o terceiro pelo
desmembramento de Goias. RO foi convertida de territério em estado em 1981. A situagio de regimes previdenciarios mais
recentes tende a ser mais favoravel, pois compostos por segurados mais jovens e maior participacdo de ativos em relagio a
inativos. Ademais, no AP e RR, os servidores civis e militares em outubro de 1993 sdo pagos pela Unido, se assim optaram. Em
RO, 0 mesmo vale para os servidores existentes em 1987.

8 Os gastos com seguranca do DF sdo pagos pela Unido, de acordo com o art. 21, XIV da Constitui¢cdo Federal. A inclusdo ou nao
dessa parcela nas contas do DF pode ser a responsavel pela disparidade.
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Com o intuito de respaldar essa afirmacao, o Grafico 1 mostra as
despesas, receitas e déficits dos estados, como proporg¢do da RCL, posicionando os
estados em ordem crescente de tamanho da despesa. As contas previdenciarias de
cada estado correspondem a média simples das informagdes provenientes do DIPR
e do RREO. Os quatro estados novos nao foram incluidos, pois os percentuais distam
bastante dos demais, prejudicando a visualizacdo grafica. O estado BR retrata a
média dos estados.

GRAFICO 1 — DESPESA, RECEITA E DEFICIT DAS PREVIDENCIAS ESTADUAIS- % RCL -2017

50
45
40
35
30
25
20
15
10

vl

AM AC MA PA CE SP ES PB PI GO MT SE PR PE AL BR DF BA MS SC RN MG RS R]

mmm Despesas - % RCL. ~ mmm receitas - % RCL =~ === déficit % RCL

Fonte: Suplemento do Servidor - AEPS 2017. Elaboragdo: IFI.

Observe-se que as receitas como propor¢ao da RCL ndo acompanham
de forma evidente as despesas aferidas do mesmo modo. Isso nao ocorre em termos
absolutos, como mostra os déficits retratados na Tabela 1, e nem mesmo como
proporg¢ao das despesas.

As aliquotas cobradas dos servidores estaduais ndo podem ficar
abaixo dos percentuais cobrados dos servidores federais, atualmente em 11%.
Entretanto, ndo ha restricdo legal para a cobranga em percentuais mais elevados, o
que ja é feito em alguns estados. Mesmo assim, a regulagem ndo ocorre de modo a
garantir o equilibrio financeiro dos planos previdenciarios ou, a0 menos, manter
certa proporg¢ao entre despesas e contribuicoes.

Nao cabe aqui aprofundar o porqué dessa constatacdo. A titulo
especulativo, pode-se apontar algumas razoes. Primeiramente, se as despesas sao
muito elevadas, as aliquotas requeridas tornam-se simplesmente proibitivas. A
partir de certo ponto, o foco do ajuste precisa recair sobre o controle das despesas,
mais do que na majoracao das aliquotas.

Em segundo, mesmo que haja espaco, ha resisténcia politica a
majoracdo das aliquotas, o que nao acontece pelo lado do aumento dos beneficios.
Vale dizer, os servidores ativos e inativos resistem ao aumento das aliquotas, mas
os ativos ndo resistem ao aumento dos beneficios, mesmo que isso possa prejudica-
los no futuro, com a perda de sustentabilidade da previdéncia e o comprometimento
do pagamento dos compromissos futuros.

8
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A terceira possivel razdo associa-se a opc¢do predominante das
providéncias estaduais pelo regime de reparticdo. A resisténcia dos ativos ao
aumento das aliquotas é maior nesses casos, pois a sua contribuicdo financia o
beneficio dos inativos e ndo o seu préprio beneficio, no futuro, como se da no regime
de capitalizagdo. Ainda mais se os ativos forem chamados a financiar beneficios
considerados excessivamente elevados e que provavelmente ndo serdo usufruidos
por eles no futuro por razdes de sustentabilidade.

As informagdes disponiveis no Grafico 1 permitem destacar a situacao
de alguns estados, a comecar pelos trés estados com despesa acima de 35% da RCL.
Chama a atencdo a baixa arrecadacdo de MG e RS, inferior a de varios estados com
despesas mais baixas (em relacdo a respectiva RCL). Como ostentam despesas muito
elevadas, 36,1 e 42,5% da RCL respectivamente, o resultado sdo os dois mais
elevados déficits dentre as 27 unidades. Quanto ao R], embora seja o recordista de
despesas, 47,1% da RCL, mantém seu déficit praticamente no mesmo nivel do de
MG, por conta da arrecadagdo, também recorde entre os estados.

O DF consegue compensar com receitas parte dos elevados gastos, o
que ndo acontece com SC, o quarto maior déficit. Ja em um patamar mais baixo de
despesas, entre 20 e 25% da RCL, MT e PI fazem um bom trabalho em termos de
arrecadacao, diferentemente de SP e PB. O destaque entre os estados com despesas
mais baixas é o PA que mantém o déficit em nivel reduzido com a ajuda da receita®.

Enfim, vé-se, como base nos nimeros acima apresentados, que, na
grande maioria dos estados, em uns casos mais do que em outros, os critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial, determinagao prevista no ja comentado
art. 40 da Constituicdo Federal, ndo estao sendo seguidos.

|.2 - Razdo de dependéncia

Um indicador decisivo para o equilibrio das contas previdenciarias é
a relacdo entre o numero de servidores ativos e de inativos, incluindo-se nesse
segundo grupo, para simplificacao, aposentados e pensionistas. Esse indicador pode
ser chamado de razao de dependéncia. A explicacdo para a sua importancia é
simples. Os ativos contribuem e os inativos recebem os beneficios. Na verdade, os
inativos também contribuem no caso dos servidores publicos, mas apenas a partir
do teto do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), atualmente em R$ 5.839,45.

Se os inativos recebem beneficios que equivalem, por exemplo, a 88%
da remuneracdo da atividade e ndo contribuem, e se os ativos contribuem com 11%
sobre sua remuneracao, sdo necessarios 8 ativos para financiar um inativo. Se for
considerada a contribuicdao do ente em igual percentual, a relacao necessaria cai de
8 para 4. Um numero inferior a esse tende a gerar déficits nas contas

9 E curioso observar que os niimeros da receita com contribui¢des nio parecem nitidamente associados com as aliquotas
cobradas dos servidores em cada estado, conforme informadas pelo Suplemento do Servidor relativo a 2017. Tal fato
mereceria melhor andlise. Dentre os estados que cobravam aliquota de 14%, em 2017, estavam R], PI, RS, SC e GO, 14,25%
nesse ultimo caso. PE, SE e BA cobravam, respectivamente, 13,5%, 13% e 12%. Os demais 19 estados optavam pelos mesmos
11% vigentes no ambito federal. Algumas mudangcas de aliquotas ocorreram ao longo de 2017 e posteriormente.

9
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previdenciarias, a serem cobertos pelo estado, além da sua contribuicdo. Esse
numero pode ser menor, em fun¢do das contribui¢des feitas pelos inativos.

Considerando-se todos os 27 estados, a relagdo entre ativos e inativos,
em 2017, era de apenas 1,13, vale dizer, os servidores em atividade correspondiam
a 113% dos aposentados e pensionistas. A composicdao dos segurados e a razao de
dependéncia de cada estado podem ser vistas no Quadro A, ao final do texto.

No referido ano, havia 4,63 milhdes de segurados, sendo 2,45 milhdes
de ativos, 1,67 milhdo de aposentados e 504 mil pensionistas. A excecio dos quatro
estados novos, todos os outros 23 tinham relagdo bem abaixo de quatro. No AM e
PA, arelagdo estava em cerca de 2; em 9 estados estava entre 1,2 e 1,6; em 8 arelagao
se aproximava da unidade; e em 4, era inferior a unidade: RJ e SC com 0,9, MG com
0,8 e RS com 0,6. Como os estados com mais servidores estavam nesses dois altimos
grupos, a média dos estados chegou ao 1,13 ja indicado.

O Grafico 2 posiciona os estados em ordem decrescente de relacao
entre ativos e inativos, juntamente com o respectivo déficit previdenciario. Os dados
foram extraidos do Suplemento do Servidor relativo a 2017. Os quatro estados
novos nao foram considerados para facilitar a visualizagao.

A existéncia de varios estados com relacdo muito préxima da unidade
torna menos evidente a ligacdo entre as duas variaveis. Ademais, o déficit ndo
depende exclusivamente dessa relacdo. Mesmo assim, é possivel ver que o déficit é
maior em estados cuja relacdo é baixa e vice-versa.

GRAFICO 2 - RELACAO ENTRE ATIVOS E INATIVOS E DEFICIT PREVIDENCIARIO NOS ESTADOS -2017
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Fonte: Suplemento do Servidor - AEPS 2017. Elaboragao: IFIL.
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lI- Evolucdo das contas da previdéncia estadual

Il.1 — Fatores que elevaram o déficit previdencidrio estadual de 2006 a 2015

E possivel se argumentar que os nimeros acima retratam apenas o ocorrido
em um ano, no caso 2017. Entretanto, os nimeros disponiveis relativos aos anos anteriores
indicam um crescimento do déficit previdenciario dos estados. Vale comentar a evolucio
nos anos passados, mais exatamente no periodo 2006-2015, objeto de estudo feito por
Santos e outros (2017a) e que servira de base para mostrar os nimeros pretéritos.
Identificar os fatores que atuaram no passado recente ajuda a entender melhor como se
chegou na atual situacdo e os desafios que se colocam para a busca do equilibrio das
previdéncias estaduais.

De acordo com o referido estudo, os resultados encontrados mostram que o
déficit previdenciario dos estados, a precos de janeiro de 2017, subiu significativamente de
2009 a 2015, depois de alguma queda no biénio 2007-200810, Assim, o déficit passou de R$
51,37 bilhoes, em 2006 (R$ 47,92 bilhdes, em 2008) para R$ 77,39 bilhdes, em 2015,
aumento de 50,7%, no periodo. Esse ultimo valor correspondia a 13,2% da RCL e a 1,2% do
PIB, em 2015.

A piora ocorreu em todos os estados, a excecdo dos estados ditos novos, com
menos compromissos previdenciarios (AP, RO, RR e TO) que mantiveram superavits, ainda
que pequenos. Em S3o Paulo, ndo houve aumento do déficit, mas isso se deveu a corregao
nas contribuicées em 2007-2008. Apos essa fase de reducdo do desequilibrio, o déficit
voltou a subir e chegou em 2015 ao patamar observado em 2006.

Segundo os autores, esse aumento se deveu, de modo geral, ha dois motivos:
a) o numero de servidores estaduais inativos cresceu 37,9% no periodo 2006 a 2015,
enquanto o nimero de ativos caiu 3,4%; b) o valor do beneficio médio pago aos inativos
cresceu 32,7% em termos reais no periodo, fruto, em grande medida, do aumento de 50,8%
do valor da remuneragao média dos servidores ativos, também em termos reais.

E util, entretanto, tratar os estados individualmente para identificar as
peculiaridades que, alids, mostram diferencas importantes. O primeiro motivo acima diz
respeito a relacdo entre ativos e inativos. Conforme visto, como se tratam em geral de
regimes nos quais a contribui¢do dos ativos financia os beneficios pagos aos inativos, quanto
menor essa relacdo, mais problematica é o financiamento da previdéncia, com maior énus
para o tesouro estadual.

Quanto aos servidores ativos (estatutarios e militares), dos 27 estados 13
aumentaram o ndmero de servidores, comparando-se os anos de 2006 e 2015, embora
apenas nos casos de MT, PA, AP, PR, RO, RR e TO o acréscimo tenha superado os 10%. Em
14 estados, houve queda do nimero de servidores no periodo, cerca de 17% em Minas e Rio
Grande do Sul e 12% em Sio Paulo.

Em relacdo aos inativos (estatutarios e militares), todos estados tiveram
aumentos e significativos. Em 16 estados, o acréscimo superou os 40%. Essa dinamica
parece decorrer do perfil etario dos servidores, mas também das regras que regem a

10 Por conta do tratamento conferido aos dados pelos autores, eles nio sdo estritamente comparaveis com os dados relativos
a 2017, apresentados acima, colhidos diretamente das estatisticas disponiveis. A principal inten¢do aqui é identificar a
tendéncia das contas previdencidrias e os fatores subjacentes.
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concessao dos beneficios, como aposentadorias e pensdes, notadamente quanto a exigéncia
de idade minima e tempo de contribuicdo relativamente baixas.

Vale observar que, em 2003, foi aprovada a Emenda Constitucional n? 41,
que promoveu uma reforma nas regras dos servidores publicos, tornando-as mais rigidas.
Sem ela, é possivel que o incremento dos inativos tivesse sido ainda mais acentuado. Mas
pode-se dizer também que a previsdo de regras de transicdo nessa emenda e na Emenda n?
47, de 2005, destinadas aos servidores mais antigos, enfraqueceu o impacto pretendido da
reforma.

Como o aumento dos inativos superou o aumento dos ativos, mesmo para
aqueles que empregaram mais servidores no periodo, em todos os estados houve
diminuicdo da relacdo entre ativos e inativos, a excecdo de PA e PR cujas relagdes
permaneceram estaveis. Vale refor¢ar que essa relagdo é decisiva para o resultado
financeiro das previdéncias estaduais, pois, de modo geral, a contribuicio dos ativos
financia o pagamento dos beneficios aos inativos. Quanto menor a relacdo, maior tende a
ser o déficit previdenciario.

A Tabela 2 mostra a relacdo entre ativos e inativos das previdéncias
estaduais em 2006 a 2015. Dos 27 estados, 19 mudaram de faixa. Os outros 8 estados
permaneceram na mesma faixa, embora a relacdo também tenha caido, a excecdo dos dois
estados ja citados.

TABELA 2 - RELAGAO ATIVOS/INATIVOS DAS PREVIDENCIAS ESTADUAIS

2015* 2006**
Até 1,5 BA, CE, ES, MG, PB, R], RS, SC, SP CE, RS, MG
Acima de 1,5 até 2 AL, GO, MA, MS, PE, PI, PR, SE ES, PR, R], SC
Acima de 2 até 2,5 RN, DF, MT, PA BA, PA, PB, PE, PI, SP
Acima de 2,5 até 3 AC, AM AL, DF, GO, MA, MT
Acima de 3 até 4,0 MS, RN, SE
Acima de 4 até 5 TO AM
Acima de 7 AP, RO, RR AC, AP, RO, RR, TO

Fonte primaria: Santos, 2017a. Elaboragéo IFI.

Obs.: *RN refere-se a 2013 e RR a 2014. ** MG refere-se a 2011 e Roraima a 2010

Com essa dindmica, a relacdo entre ativos e inativos que ja ndo era tdo
elevada em 2006 tornou-se bastante baixa, em 2015, de modo geral. Em 2006, 18 estados ja
tinham no maximo 3 ativos para cada inativo, sendo que 3 deles, com relacao de até 1,5. Em
2015, 17 tinham relacdo de até 2, sendo 9 abaixo de 1,5. No RS, a relagio ja estava abaixo de
1, vale dizer, mais inativos que ativos.

Esses dados suscitam questdes como a da capacidade de muitos estados
cumprirem a contento ou ndo suas atribui¢cdes constitucionais com um nimero menor de
servidores. Trata-se de tema relevante, mas que foge da questdo previdenciaria, foco deste
estudo. A esse respeito, o ponto a ser destacado ¢ a da crescente dificuldade de se financiar
a previdéncia estadual quando o nimero de contribuintes cai continuamente em relagido ao
numero de beneficiarios.
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E verdade que inativos também contribuem para a previdéncia, mas, em que
pese os saldrios mais elevados dos servidores em relacdo aos empregados do setor privado,
ainda assim, uma boa parcela dos servidores ganha valor préximo ou abaixo do teto do
RGPS. A parcela da remunerac¢do abaixo desse teto ndo sofre a incidéncia da aliquota
previdenciaria.

O outro motivo apontado pelo estudo de Santos e outros (2017a) esta
relacionado ao aumento real da remuneracio dos servidores ativos no periodo 2006-2015.
Esse aumento elevou as contribuicées recolhidas, jA que a remuneracdo é a base de
incidéncia da aliquota previdenciaria. Entretanto, o efeito sobre o valor real dos beneficios

predominou amplamente, por meio de dois canais.

O primeiro deriva da chamada paridade, regra segundo a qual o beneficio do
inativo é corrigido pelo mesmo indice e no mesmo momento da corre¢do da remuneragdo
do servidor ativo. Embora a paridade tenha sido suprimida do texto constitucional pela
Emenda n° 41, de 2003, a reforma previu também regras de transi¢io para os que ja eram
servidores na ocasido. Embora ndo se saiba ao certo, grande parte dos atuais inativos ou ja
estava aposentado em 2003 ou se aposentou posteriormente, pela regra de transicao. Ja os
pensionistas herdaram a paridade dos servidores ou aposentados ja favorecidos por essa
vantagem.

O segundo canal de transmissdao do aumento real da remuneracdo dos
servidores ativos para os beneficios se deve as regras que orientam o cdalculo das
aposentadorias e pensdes, no momento em que sdo concedidas. O calculo sempre leva em
conta os salarios recebidos na ativa, seja o ultimo, a chamada integralidade, seja uma média
de determinado periodo laboral. A regra prevalecente é a chamada integralidade, embora
seu uso também tenha sido restringido pela referida emenda constitucional. Assim, o
aumento real de remuneracio dado aos servidores acabou entrando no calculo das
aposentadorias e pensdes concedidas, elevando o beneficio dos que ingressaram na
inatividade.

Conforme visto, o valor do beneficio médio pago aos inativos cresceu 32,7%
em termos reais no periodo 2006-2015, enquanto o valor da remuneragdo média dos
servidores subiu 50,8%, também em termos reais. Em ambas as séries, o aumento se
distribuiu ao longo dos anos (exceto em 2015, quando houve estabilidade), dindmica que
parece confirmar a transmissdo da corregdo real da remunerac¢do para o beneficio. Embora
esses numeros possam ter sido afetados por outros fatores, como uma eventual mudanga
na composicdo do perfil do servidor, a principal variavel explicativa deve ter sido a
concessdo de aumento real nas remuneracoes e beneficios.

Ainda de acordo com os numeros encontrados pelos autores, em todos os
estados, sem excecdo, observou-se aumento real de salario médio no periodo. Em 21
estados, o aumento superou os 3% ao ano, sendo 12 acima de 5%, sempre em termos reais.
Quanto ao beneficio médio, também subiu no periodo, ainda que menos que a remuneracao.
A excecdo foi o Acre, com beneficio real estavel. Em cinco estados, ndo ha informacao
disponivel, incluindo SP e MG. Entre os 21 restantes, 4 tiveram aumento real acima de 5%,
5 entre 3 e 5%, e 12 abaixo de 3%.

Enfim, os acontecimentos ocorridos no periodo 2006-2015 atuaram para
elevar o déficit da previdéncia dos estados. A relacdo entre servidores ativos e inativos caiu
ao longo do periodo e o acentuado aumento real da remuneracdo dos servidores foi
transmitido ao valor dos beneficios. Contudo, vale destacar, isso s6 ocorreu por conta de
regras favoraveis aos segurados servidores publicos.
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O rapido aumento dos inativos estad associado a possibilidade de obtengdo
de beneficios com idade minima e tempo de contribuicio reduzidos, enquanto a
transmissdo do aumento da remuneracido dos servidores ativos aos inativos deriva do
calculo dos beneficios com base na ultima remuneracdo na ativa, bem como da paridade
entre as correcdes das remuneracdes e dos beneficios.

As aliquotas das contribuicdes, por sua vez, ndo foram calibradas de modo a
cobrir os compromissos previdenciarios. Na verdade, dado o tamanho e dindmica desses
compromissos, os percentuais requeridos teriam que corresponder a parcela elevada da
remuneracdo ou beneficio, o que torna dificil o ajuste apenas pelo lado da receita.

II.2 — Limites da Lei de Responsabilidade Fiscal e reducdao das despesas com ativos

A dinamica observada no periodo 2006-2015 acima retratada ajuda a
atender porque uma parcela cada vez maior de estados ndo consegue cumprir os limites
para as despesas com pessoal previstos nos arts. 18 a 23 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
No caso dos estados, o limite é de 60% da RCL, mas, hd também o limite prudencial de 57%,
quando ajustes devem ser acionados.

A Lei inclui nas despesas com pessoal as despesas previdenciarias,
notadamente pagamento de aposentadoria aos servidores e pensdao aos dependentes,
quando ndo sdo custeadas pelas contribuigdes dos servidores e outras receitas
previdenciarias. Portanto, para fins de apuracdo do enquadramento nos limites, considera-
se na despesa com pessoal o déficit previdenciario, basicamente.

De acordo com as informacdes do Relatério de Gestdo Fiscal (RGF), também
previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal, 13 estados haviam superado o limite prudencial
de 57%, em 2017. Entretanto, a Secretaria do Tesouro Nacional faz estimativas préprias
com base nas informac¢des obtidas no ambito do Programa de Ajuste Fiscal (PAF). Em 21
estados, as despesas com pessoal foram mais elevadas do que as encontradas com base no
RGF. Em 5 estados (MG, MS, RN, SE e RS), a diferen¢a superou os 13 pontos percentuais.
Levando-se em conta os dados do Tesouro, o nimero de estados que ultrapassou o limite
prudencial chegou a 18, em 2017, sendo que 5 deles ja préximos ou acima dos 70% (RS, R],
RN, MS e MG) 1,

Ha que distinguir, contudo, o que parece ser uma tendéncia, iniciada em
2014, de perda de espaco das despesas com pessoal ativo, em favor das despesas com
inativos, de modo a atender minimamente as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Os numeros podem ser obtidos em Santos e outros (2018) e estido expressos no Grafico 3
para o periodo 2006-2017.

11 Esses dados podem ser vistos no Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais - 2018, pg. 24, fonte ja citada na nota de
rodapé n2 5.
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GRAFICO 3 - COMPOSICAO DAS DESPESAS COM PESSOAL NOS ESTADOS - %
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Fonte: Santos e outros (2018, pgs. 16 e 17). Elaboragao: IFIL.

Entre 2006 a 2013, houve certa estabilidade da composicdo das despesas
com pessoal entre ativos e inativos. Nesse periodo, ao que parece, o efeito do aumento real
dos salarios dos servidores ativos compensou o aumento real dos beneficios e do nimero
de inativos. As despesas com pessoal subiram de modo acentuado, mas a composicao entre
ativos e inativos ndo mudou muito.

Entretanto, a partir de 2014, a participacdo das despesas com inativos
passou a subir continuamente, em detrimento dos gastos com ativos. Possivelmente, como
efeito do agravamento da crise fiscal, os aumentos reais de salarios e as contrata¢des de
servidores estaduais foram contidos, variaveis sob razoavel grau de controle dos governos
estaduais.

Ja as despesas previdencidrias ndo sao passiveis de controle direto,
notadamente quanto ao nimero de inativos, dado pela dindmica demografica e pelas regras
vigentes. Assim, continuaram subindo, conforme se observa no Grafico 4 que mostra o
aumento real (precos de abril de 2019, IPCA) das despesas com ativos e inativos, no periodo
2006-2017.

GRAFICO 4 - DESPESAS COM PESSOAL NOS ESTADOS - R$ BILHOES DE ABRIL DE 2019
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Fonte: Santos e outros (2018, pgs. 16 e 17). Elaboragdo: IFI.
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No grafico fica claro o rapido aumento das despesas com pessoal no periodo
2006-2013, advindo tanto dos gastos com inativos, como ativos. Contudo, a partir de 2014,
a expansao dos gastos com pessoal foi contida, mas as custas da redugdo das despesas com
pessoal ativo, ja que as despesas com os inativos continuaram subindo, em termos reais.

Essa dindmica deve ser resultado da reducdao do niimero de ativos em
relagio ao niimero de inativos, com a nio reposicdo integral dos servidores aposentados. E
fato que os salarios dos servidores ativos subiram de modo acentuado por um bom tempo,
havendo espaco para ajuste. Entretanto, a redugao do nimero de servidores pode em algum
momento comprometer os servicos cuja atribuicido foi conferida aos estados pela
Constituicio Federal.

IIl — Situacdo atuarial das previdéncias estaduais

A situacdo das contas previdenciarias estaduais, notadamente elevados e
crescentes déficits e despesas, bem como certas caracteristicas que serdo vistas na préxima
parte, representam por si s6 indicacées importantes de que a evolugio futura dessas contas
ndo sera favoravel, mantidas as regras atuais. Entretanto, evidéncias mais fortes podem ser
obtidas por meio de andlises atuariais, que buscam projetar para um periodo
suficientemente longo de tempo as receitas e despesas esperadas dos regimes proprios
estaduais.

O Suplemento do Servidor de 2017 apresenta informacGes atuariais a
respeito das previdéncias estaduais. O dado mais relevante sdo as chamadas provisdes
matematicas. Tratam-se de estimativas do total de compromissos assumidos pela
previdéncia de cada estado junto aos segurados, incluindo os atuais inativos, bem como os
atuais servidores em atividade, os quais também receberao beneficios quando alcancarem
0S requisitos.

Além de incluir todos os segurados, as provisdes somam todos os beneficios
a serem pagos no futuro, do primeiro més até o falecimento, ou perda de condi¢io de
dependente, no caso dos pensionistas. Segundo esclarecimento feito diretamente junto a
Secretaria de Previdéncia do Ministério da Economia, essas provisdes ja consideram as
contribuicdes a serem feitas pelos segurados ativos e inativos, ao longo de todo o periodo
coberto pela avaliacdo atuarial. Assim, as provisdes equivalem, a grosso modo, a soma dos
déficits financeiros do periodo analisado.

As provisodes assim definidas assemelham-se a uma obrigacdo, como uma
divida que devera ser amortizada ao longo do tempo. Nio incide algo como juros, mas as
provisdes mudam em func¢do da correcdo dos beneficios e de alteracdes nas regras que os
balizam (requisitos, calculo e corre¢do) e as contribuicdes. Regras mais rigidas podem
promover alteragdes significativas nas provisdes estimadas.

A Tabela 3 mostra as provisdes matematicas dos estados. Os numeros devem
ser vistos com cautela, pois os calculos sdo muito sensiveis as hipoteses adotadas a respeito
de variaveis decisivas para as projecdes das despesas previdenciarias, a exemplo de
alteracdo do salario e reposicdo de servidores ao longo do periodo considerado na analise!2.

12 Qutra variavel decisiva é a taxa de desconto utilizada. Como as provisdes correspondem ao resultado da soma dos déficits
projetados relativos a varios momentos do tempo, esses valores precisam ser, antes de somados, trazidos para um mesmo
momento, em geral o atual. Isso é feito mediante a aplicagdo de um desconto que é tanto maior quando mais distante o periodo
a que o resultado se refere. Em geral, o desconto é feito mediante o emprego de algum indicador de taxa de juros. Por isso,
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Como as projegdes sdo feitas pelos préprios estados, a comparacao entre eles é dificultada,
em vista da provavel opc¢do por distintas hipoteses, além de diferengas metodolégicas e
periodos cobertos.

TABELA 3 - PROVISOES MATEMATICAS, ATIVOS E DEFICIT ATUARIAL DAS PREVIDENCIAS ESTADUAIS - 2017

Provisoes Ativos Déficit atuarial Déficit atuarial / Déficit atuarial / Ativos /
matematicas garantidores*  (provisoes - ativos) segurados RCL (%) Provisoes (%)
R$ milhdes R$ milhodes R$ milhdes (R$ mil)
AC 15.514 8 15.506 381 35 0,0
AL 80.673 241 80.432 1.137 10,9 0,3
AP 20.405 3.643 16.761 600 3,8 17,9
AM 90.121 3.357 86.764 970 7,2 3,7
BA 222.189 1.417 220.772 743 7.4 0,6
CE 166.376 504 165.872 1.179 9,3 0,3
DF 296.959 57.050 239.909 1.681 11,6 19,2
ES 99.673 3.233 96.440 1.036 7,9 3,2
GO 161.939 82 161.856 1.328 7,7 0,1
MA 40.636 3.183 37.453 351 3,0 7,8
MT 42.394 45 42.348 496 3,2 0,1
MS 22.090 108 21.982 312 2,3 0,5
MG 594.091 327 593.764 1.305 10,8 0,1
PA 168.717 4.670 164.047 1.219 9,1 2,8
PB 116.099 272 115.827 1.462 12,7 0,2
PR 328.067 8.621 319.447 1.207 8,7 2,6
PE 221.774 0 221.774 1.143 10,3 0,0
PI 70.341 114 70.227 793 8,8 0,2
R] 770.992 138.974 632.018 1.418 12,6 18,0
RN 124.052 394 123.657 1.131 13,6 0,3
RS 332.087 917 331.170 1.099 9,4 0,3
RO 47.881 1.953 45.928 811 7,1 4,1
RR 9.032 2.203 6.829 395 2,1 24,4
SC 152.524 481 152.043 1.160 7,2 0,3
SP 1.116.598 179 1.116.419 1.170 7,4 0,0
SE 72.285 374 71.910 1.138 10,4 0,5
TO 35.748 4,957 30.790 631 4,3 13,9
Total 5.419.258 237.310 5.181.948 1.119 8,6 4,4

Fonte: Suplemento do Servidor - AEPS 2017. Elaboragao: IFI.
* Inclui parcelamentos.

A tabela informa também os ativos acumulados pela previdéncia de cada
estado. Além das contribuicdes, a previdéncia possui também ativos, como aplicacdes
financeiras, disponibilidades, iméveis e outros ativos como créditos parcelados. Assim, os
beneficios podem ser pagos com as contribui¢des, e também com o retorno ou a alienagio

quanto maior a taxa de juros utilizada no célculo atuarial, menores sdo os resultados projetados no futuro trazidos para valor
presente e, por consequéncia, menores as provisdes encontradas.
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dos ativos. Por fim, a tabela mostra o déficit atuarial que corresponde a diferencga entre as
provisoes e os ativos.

O primeiro ponto a destacar na Tabela 3 é a soma das provisdes de todos os
estados, R$ 5,4 trilhdes, em 2017. Deduzidos os ativos, chega-se ao déficit atuarial total de
R$ 5,2 trilhdes. Para fins de comparagio, nesse mesmo ano, o saldo do total da divida dos
estados, incluindo o passivo junto a Unido, bancos e credores externos, era de R$ 776, 3
bilhdes, de acordo com as estatisticas de divida publica do Banco Central.

O tamanho daquele nimero mostra ao quanto o passivo estadual chega
quando se projeta a ocorréncia de déficits previdenciarios por um longo periodo de tempo.
Aboa noticia é que esse passivo nio esta dado como ocorre com uma divida contratual, pois,
conforme dito, os compromissos derivam das regras vigentes a respeito de contribuicdes e
beneficios, regras essas que podem ser alteradas, em busca de um maior equilibrio atuarial.

Em uma andlise mais individualizada, nota-se que todos os estados tém
déficit atuarial. Inclusive os estados novos, com superavit financeiro em 2017, o que mostra
que, mesmo nesses casos menos problematicos, ha tendéncia ao desequilibrio. Os déficits
atuariais dos estados mais ricos sdo os mais elevados. Em SP, o déficit chega a R$ 1,1 trilhdo,
seguido de RJ, MG, RS e PR. Entretanto, esses nlimeros nao sao diretamente comparaveis,
pois ndo levam em conta o tamanho do estado e o nimero de segurados participantes. Para
tornar os nimeros mais comparaveis, a Tabela 3 mostra também o déficit atuarial por
segurado e em fun¢do da RCL, para cada estado.

Quanto ao primeiro indicador, nota-se que o déficit atuarial per capita (por
segurado) supera R$ 1 milhdo em 16 estados, sendo que no DF, recordista, o valor é de R$
1,7 milhdo. Esse é o valor médio das obrigacdes liquidas de contribuicdes e ativos assumidas
pelo estado e, portanto, pela populagao local, perante cada segurado. Comparativamente a
RCL, existem 20 estados cujo déficit atuarial é 7 vezes maior que a RCL. Em 7 estados, essa
relacdo é menor, de 2,1 a 4,3 vezes: RR, MS, MA, MT, AC, AP e TO. Esse grupo esta também
entre os 11 estados cujo valor per capita do déficit atuarial é inferior a R$ 1 milhdo.

H4 que se lembrar que essa comparacdo entre estados é sempre
problematica por conta da questdo das hipoteses, metodologias e periodo considerado na
avaliacdo atuarial em cada caso, e que pode levar a projecoes subestimadas. Na verdade, o
total de R$ 5,2 trilhdes do déficit atuarial somando-se todos estados, bem como os déficits
calculados em cada estado, devem ser interpretados como uma referéncia minima, pois
passiveis de subestimacio.

Outro ponto a ser salientado na Tabela 3 é o baixo valor dos ativos detidos
pelas previdéncias estaduais, R$ 237,3 bilhoes, o equivalente a 4,4% das provisdes de R$
5,4 trilhdes. Caetano (2016), p. 14, compara os regimes estaduais e municipais com as
entidades fechadas de previdéncia complementar e constata que os primeiros tinham, em
2013, 2,35 vezes mais segurados, mas as entidades tinham 3,7 vezes mais ativos. A razao
para a baixa presenca de ativos esta na predominancia da op¢ao pelo regime de reparti¢do
em detrimento da capitalizacdo. Tal afirmacdo merece melhor analise.

Ao longo dos tultimos 15 anos, grande parte dos estados optou por fazer a
chamada segregacdo de massas, vale dizer, em determinado momento, segregou os
segurados em dois grupos. O modo como a segregacdo foi feita variou em cada caso, mas,
normalmente, um grupo foi composto de inativos e servidores ativos com idade e tempo de
contribuicdo mais elevados e o segundo, por servidores ha menos tempo na administracdo
publica ou que ingressaram apds a segregacdo. Vale alertar que a segregacdo ndo se
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confunde com a opcdo feito por muito estados pela previdéncia complementar que sera
discutida adiante.

O primeiro grupo segregado permaneceu no regime de reparticdo, de acordo
com o qual os segurados ativos financiam o pagamento dos inativos. Enquanto isso, o
segundo opera com regime de capitalizacdo. Nesse caso, as contribui¢des sdo investidas e
os recursos acumulados utilizados no futuro para o pagamento dos beneficios dos
segurados do proprio grupo. Assim, é da natureza desse segundo grupo a acumulacdo de
ativos.

Em ambos os grupos, o ente faz aportes caso as receitas ndo cubram as
despesas, ja que os beneficios sdo definidos, de acordo com as regras vigentes. A principal
diferenca entre eles é que, no segundo, o estado faz uma espécie de poupanca para pagar os
beneficios no longo prazo.

Ao longo das duas ultimas décadas, 16 estados optaram por fazer a
segregacdo e ainda a mantinham em 2017. Esse niimero nao inclui pelo menos outros 7
estados que seguiram o mesmo caminho e, depois, desfizeram a segregacio. Santos e outros
(2018), pg. 18, informa quais estados optaram ou ndo pela segregacdo de massas e em que
ano isso ocorreuls,

Em que pese esse quadro de opc¢ao pela segregacao, os ativos acumulados
pelas previdéncias estaduais ainda parecem muito reduzidos, conforme se vé na ultima
coluna da Tabela 3. Esses ativos s6 superaram os 10% em relacdo as provisdes em apenas
cinco estados, sendo trés estados novos, mais R] e DF.

No caso desses dois ultimos, os ativos de R$ 139 e R$ 57 bilhdes,
respectivamente, corresponderamm, somados, a 82,6% dos ativos de todos os estados. No
entanto, esses montantes ndo parecem associados a opg¢ao por regime de capitalizacdo dado
que muito elevados frente ao acumulado pelos demais estados e ao tempo transcorrido
desde que as opgdes foram feitas. No R], a segregacao foi feita em 2013, e no DF, em 2007,
ja desfeita em 2017.

H4, por outro lado, estados que fizeram segregacdo a mais tempo e
acumularam um montante ainda muito baixo de ativos, a exemplo da BA que segregou em
2007 e tem ativos que correspondem a apenas 0,6% das provisdes. Seguem-se outros casos
similares, com segregacao feita na década passada: AM (2003 e 3,7%); AL (2009, 0,3%); ES
(2004, 3,2%), MA (1996, 7,8%) e PR (2004, 2,6%).

13 Apenas 4 estados nunca optaram pela segregacio: AC, MT, PE e SP. 7 estados optaram, mas voltaram atras: DF, GO, MS, MG,
RN, SC e SE. Os demais 16 estados optaram e ainda mantém a segregacdo. Sdo os seguintes, acompanhados dos respectivos
anos de segregacdo: MA (1996), AM (2003), ES (2004), RR (2004), PR (2004), AP (2005), BA (2007), RO (2008), AL (2009),
RS (2012), TO (2012), PI (2013), R] (2013), PB (2013) e CE (2014) e PA (2016).
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IV — Alguns desafios para o equilibrio financeiro e atuarial das
previdéncias estaduais

Apesar das fragilidades que cercam os calculos do déficit atuarial dos
estados, os cerca de R$ 5,2 trilhdes ddo uma dimensio dos desafios a serem enfrentados na
gestao das previdéncias estaduais. Cabe explicitar alguns desses desafios que devem (ou
deveriam) estar retratados de algum modo nesse nimero.

[\VV.1 — Servidores com idade média elevada

A baixa e decrescente razdo de dependéncia é um dos principais problemas
das previdéncias estaduais. Em parte, isso se deve ao perfil etario dos servidores estaduais.
Quanto mais elevada a idade desses servidores, mais elevados tendem a ser os fluxos de
novas aposentadorias, e menor a razdo de dependéncia, se o quadro de servidores ativos
nio for recomposto.

De acordo com Santos e outros (2017b, pg. 7), com base nos dados da
Relagdo Anual de Informagdes Sociais (Rais), em 2015, a idade média dos servidores era de
44,9 anos. 31,6 % dos servidores tinham mais de 50 anos. Curiosamente, mesmo com 0
acentuado aumento de inativos no periodo 2006-2015, houve pequeno aumento da idade
média dos ativos frente aos 43,5 anos, de 2006, além de relevante incremento da
participacdo de servidores com mais de 50 anos, ja que, em 2006, essa participagdo era de
24,1%.

Ha diferengas importantes entre os estados. A participacdo dos servidores
ativos com mais de 50 anos era mais baixa que a média nacional, em ordem decrescente de
distancia, nos seguintes estados: RR, MT, TO, DF, ES, SC, AP, MG e MS, sendo que MT, TO e
DF distavam cerca de 10 pontos da média. Ja entre os estados com participacdo acima da
média, em ordem crescente de distancia, estavam: AL, BA, PE, PI, RN, PB, CE e MA. Nesse
ultimo estado, o percentual era de 50,1%, 18,5 pontos distantes da média. Por fim, estavam
os estados com percentuais préximos da média nacional, PR, R], RO, PA, SP, SE, GO, AC, AM
e RS.

IV.2 - Elevada participacdo de servidores com regras especiais

Além do perfil etario dos servidores, outro fator que reduz a razdo de
dependéncia sdo as regras que possibilitam aposentadoria precoce. No caso dos estados, ha
um agravante: a elevada participacao de servidores que contam com regras especiais, mais
favoraveis do que as existentes para os servidores de modo geral. Entre essas categorias
destaque aos professores do ensino infantil, fundamental e médio e policiais e bombeiros
militares.

No primeiro grupo, a aposentadoria pode ser requerida com apenas 25 anos
de contribuicdo e 50 anos de idade se mulher, exigéncia que passa para 30 e 55 anos,
respectivamente, se homem. A existéncia de regras de transicio nas Emendas
Constitucionais nos 41, de 2003, e 47, de 2005, podem reduzir ainda mais essa idade para
quem ingressou antes de 2003 no servigo publico.

No caso dos militares, as regras sdo estabelecidas por lei estadual, mas sao,
em geral, mais favoraveis que a observada para os demais servidores. Normalmente sao 30
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anos de tempo de servigo, podendo contar o tempo de contribuicao como civil, embora em
alguns estados seja cobrado tempo minimo de servigo militar. H4 ainda os policiais civis que
se aposentam com os mesmos tempos de contribuicdo dos professores, mas nao ha idade
minima e é preciso comprovar tempo minimo de servico policial de 20 e 15 anos, para
homem e mulher, respectivamente.

Santos (2017b, pg. 5), com base em fontes diversas, calcula que, em 2013, na
média dos estados, 49,5% dos servidores ativos correspondiam a servidores com regras
mais favoraveis de aposentadoria, sendo 27,7% de docentes da educagao basica, 17,5% de
militares e 4,2% de policiais civis. Novamente, ha grande discrepancia entre os estados. No
R], RS, MA e AP, o percentual total é igual ou superior a 62%. AM, ES, MG, BA e SC também
ficaram acima da média nacional. Na outra ponta, ao redor de 40%, estavam PR, RO, PB, SE,
RN e CE.

Dois estudos mais recentes de Santos e outros (2019) e Schettini e outros
(2019) focam nos militares dos estados. Varios dados relevantes sdo apresentados. Em
2016, eram 843,7 mil militares, sendo 252,1 mil aposentados e 456,6 mil ativos, grande
parte pracas (ndo oficiais) e policiais militares (ndo bombeiros). Os gastos com militares
inativos e pensionistas dos estados subiu de 3,8% para 6,4% da RCL de 2006 a 2017. Nesse
ano, o montante gasto estava um pouco acima dos 6,1% da RCL de despesas com ativos. Em
alguns estados, o percentual estava ao redor de 10%, como DF, MG, R] e RS14.

Duas caracteristicas da passagem para a inatividade ajudam a atender o peso
dos gastos com militares inativos nos estados. Essa passagem se deu com a idade média de
49,9 anos, enquanto a média dos servidores civis estaduais masculinos foi de 58,7 anos, no
periodo 2012-2016. Ja a remuneracdo média dos militares inativos em 2016 era 50%
superior a dos ativos, enquanto os servidores civis aposentados receberam o equivalente a
90% da remuneracao dos ativos. Assim, os militares estaduais passam para a inatividade
muito cedo e com beneficios mais altos do que a remuneracio em atividade.

Ainda em relagdo a idade, 39% dos militares ativos tinham mais de 40 anos,
enquanto 60% dos aposentados tinham menos de 60 anos, em 2016. A conjugacao dos dois
numeros, permite identificar um grande potencial de novos aposentados nos préximos
anos. Os maiores contingentes entre os estados tinham nimeros nao muito distintos desses:
SP, 84,7 mil militares ativos, e percentuais de 37 e 56%, respectivamente; RJ, 61,9 mil, 40 e
52%; MG, 47,5 mil, 35 e 58%; BA, 34 mil, 46 e 60%.

IV.3 — Problemas na fase de transicdo para a previdéncia complementar

Outro desafio que precisa ser levado em conta para se avaliar a evolugao das
previdéncias estaduais diz respeito a chamada previdéncia complementar prevista nos §§
14, 15 e 16 do art. 40 da Constituicao Federal. A partir de 2012, 16 estados optaram pela
sua instituicdo, embora 8 ainda ndo a tenham implementado. Vale observar que a PEC 6/
2019 altera a redacdo do referido § 142 para tornar a implementacdo obrigatoria, e ndo
opcional, para Unido, estados e municipios, em um prazo de dois anos da promulgacio da
emenda. A Unido ja instituiu a previdéncia complementar em 2013.

Posta a previdéncia complementar em funcionamento, o ente pode limitar
até o teto do RGPS os beneficios previdenciarios dos servidores publicos que ingressarem

14 Os gastos com seguranc¢a do DF sdo pagos pela Unido, de acordo com o art. 21, XIV da Constituicdo Federal. AP, RR e RO
também tém peculiaridades, conforme visto em nota de rodapé anterior.
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no servico publico a partir de entdo ou os que optarem, mesmo ja sendo servidor. Por isso,
esse modelo funciona exatamente de acordo com o regime de reparticao até o teto. O
servidor contribui com a aliquota normal, predominantemente de 11%, sobre a parcela da
sua remuneracdo que vai até o teto e as receitas assim geradas sdo revertidas para a
previdéncia do ente. Feitas as contribuicées durante o periodo requerido pelas regras
previdenciarias, o estado paga o beneficio até o teto durante a aposentadoria do servidor.

Se o novo servidor ou optante tiver remuneragao superior ao teto, resta-lhe
duas opgdes. Ou fica segurado apenas até o teto, como os segurados do RGPS, e junta
economias por outro meio qualquer para a futura aposentadoria ou ingressa na previdéncia
complementar. Nesse caso, passa a contribuir com a aplicacdo de uma aliquota sobre a
parcela da remuneracido que exceder o teto, e as receitas assim geradas, juntamente com a
contribuicdo do ente, sdo capitalizadas e utilizadas para o pagamento dos beneficios acima
do teto do servidor, no futuro. Assim, na aposentadoria, o servidor recebe beneficio
garantido até o teto do RGPS, e a parcela excedente resulta do desempenho da capitalizacdo
de suas contribuicées (mais a do ente) para a previdéncia complementar.

Diferentemente da capitalizacdo feita na segregacdo de massas vista acima,
na qual os ativos acumulados servem ao pagamento dos beneficios de todos os segurados
do grupo, e o estado complementa quando os recursos ndo sio suficientes, na previdéncia
complementar, as contribui¢cdes acima do teto sdo individualizadas para o pagamento dos
beneficios do respectivo servidor, em sua aposentadoria. O beneficio resulta da
capitalizacdo, ja que nao é definido, ndo havendo, portanto, compromisso de aportes do
estado em caso de insuficiéncia de recursos.

Por tudo isso, a previdéncia complementar, diferentemente da segregacao,
uma vez instituida, torna-se de dificil reversdo ja que, acima do teto, funciona como
previdéncia privada. As contribuicdes, ativos e compromissos assumidos pela previdéncia
complementar também nio se confundem com as contas das previdéncias estaduais.

Em que pese as diferencas, a previdéncia complementar traz um mesmo
problema que a segregacdo de massas. No longo prazo, a primeira resolve o problema da
previdéncia dos servidores publicos, pois o valor dos beneficios pagos no futuro se limitardo
ao teto do RGPS. J4 a segunda, ainda que em menor medida, também é benéfica no longo
prazo, pois os beneficios serdo pagos com os recursos capitalizados, ainda que, nesse caso,
possa ser necessario o suporte dos entes, ja que os beneficios sdo definidos.

O problema de ambos se da na fase de transicdo, na qual o regime de
reparti¢do vai perdendo importancia, em favor da capitalizacdo. Nessa fase, o ente se depara
com reducdo de receita e aumento de despesa, a0 mesmo tempo que precisa pagar os
beneficios dos servidores mais antigos. O aumento das despesas ocorre porque, em regimes
de capitalizacdo, as contribuicoes do ente precisam ser efetivamente desembolsadas para
poderem ser capitalizadas e utilizadas no pagamento futuro dos beneficios. No regime de
reparticdo, também ha contribuicao do ente, mas, nesse caso, ela ¢ meramente contabil, pois
permenece com o préprio ente.

A reducgdo da receita ocorre na segregacdo de massas, pois a contribui¢do
dos servidores ativos do grupo segregado no regime de capitalizacao deixa de ser utilizada
para pagar os inativos que se concentram basicamente no regime de reparti¢do. [sso ocorre,
pois as contribuicdes precisam ser capitalizadas para o pagamento dos beneficios futuros.
No caso da previdéncia complementar, a receita cai porque a aliquota de contribuicio dos
novos servidores ou optantes se aplica apenas sobre a parcela da remuneracgao que vai até
o teto.
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Esse problema da fase de transicdo torna ainda mais desafiadora a gestdo
das contas previdenciarias. A impossibilidade de usar as contribuicdes de parte dos
servidores ativos para pagar beneficios e 0 maior desembolso com as contribui¢des do
proprio ente se somam ao ja comentado baixo nimero de ativos em relacdo ao nimero de
inativos para pressionar o déficit da previdéncia estadual.

Essas dificuldades podem levar outros estados a voltarem atras em sua
opc¢ao pela segregacdo de massas, além dos que ja retrocederam: RN, DF, MG, SC, SE, GO e
MS. Ajudam a entender também porque 11 estados ainda ndo tenham instituido a
previdéncia complementar e dos 16 que ja o fizeram, apenas a metade a implementou?s. No
longo prazo, resolve o problema, mas, na transicdo, aumenta os desequilibrios das
previdéncias estaduais.

IV.4 — Algumas projecdes para os déficits das previdéncias estaduais

Em face dos desequilibrios das contas da previdéncia estadual e das
perspectivas desfavoraveis ganha proeminéncia analises que indiquem a evolucdo esperada
dessas contas, se nenhuma providéncia for tomada. Os nimeros do déficit atuarial ja sdo
por si sé evidéncia da necessidade da ado¢do de medidas que busquem o equilibrio dessas
contas, mas vale indicar outros estudos.

Uma andlise desse tipo pode ser vista em Caetano (2016), com base em
dados do Anudrio Estatistico da Previdéncia de 2013 e da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD). Supondo-se reposicdo dos servidores ativos, de modo que a
quantidade permanega constante ao longo do tempo, uma primeira conclusio é que o
numero de inativos ultrapassaria o de ativos em alguns anos e continuaria crescendo até se
estabilizar em 152% do numero de ativos, na década de sessenta.

Como resultado, em 2060, o déficit previdenciario seria quatro vezes maior
em termos reais do que o verificado em 2013. Esse déficit aumentaria 3,8% ao ano, em
média, em termos reais até 2050 ou 5,3% e 4,3% até 2030 e 2040, respectivamente.

Esses percentuais indicam o quanto a RCL teria que crescer apenas para que
a previdéncia ndo elevasse sua participacdo no org¢amento estadual. A contribuicio
previdenciaria que precisaria ser cobrada de ativos e inativos (inclusive sobre a parcela do
salario abaixo do teto do RGPS) para equilibrar as contas no periodo 2015-2050 seria de
54%, vale dizer, mais da metade da remuneracdo recolhida para cobrir as despesas
previdenciarias.

Diante da evidente insustentabilidade das previdéncias estaduais, Caetano
refaz os calculos com base em duas reformas previdenciarias, uma menos rigorosa e outra
mais. A primeira reforma elimina a aposentadoria antecipada de professores e militares,
sem regra de transicdo. Portanto, aplicada imediatamente sobre todos os que ainda ndo
alcancaram os requisitos para a aposentadoria no inicio da vigéncia da reforma.

Como resultado, o nimero de inativos aumentaria até se estabilizar em
130% do ntimero de ativos, na década de cinquenta, insuficiente para conter a aumento do

15 As op¢des dos estados em relacdo a previdéncia complementar podem ser vistas em Santos e outros (2018, p. 18). Os estados
que a instituiram, acompanhados dos respectivos anos de instituicdo, sdo os seguintes: SP (2011), RJ (2012), PE (2013), CE
(2013), RO (2013), ES (2013), MG (2014), BA (2015), SC (2015), RS (2015), GO (2015), PI (2016), SE (2017), DF (2017). Al
(2017) e RN (2018). Desses, os que implementaram, acompanhados dos respectivos anos de implementagdo, foram os
seguintes: R] (2012), SP (2013), ES (2013), MG (2014), SC (2015), BA (2015), GO (2016) e RS (2016).

23



/' Instituicao Fiscal ESTUDO ESPECIAL N2 9
Independente JUNHO DE 2019

déficit que cresceria 3,5% ao ano, em termos reais, em média, até 2060 (4,7% até 2030 e
3,9% até 2040). Ja a aliquota de contribuicdo paga por ativos e inativos necessaria para
equilibrar as contas de 2015 a 2050 seria de 49%. Portanto, com essa reforma, o impacto
seria positivo, mas claramente insuficiente para controlar o déficit previdenciario em nivel
que ndo comprometesse seriamente a execucao dos servicos de competéncia estadual.

A reforma mais rigorosa mantém o fim das aposentadorias antecipadas e
acrescenta a idade minima de 60 anos para homem e mulher, o fim da paridade entre a
correcdo dos beneficios e a remuneracao dos ativos, o beneficio equivalente a 70% da média
dos salarios de contribui¢do e a pensdo por morte equivalente a 70% da aposentadoria.
Como resultado, a previdéncia estadual se manteria deficitaria, mas com 13% de inativos
em relacdo aos ativos, na década de cinquenta. O déficit cairia em termos reais até a década
de 40, mantendo-se daf em diante em cerca de % do montante sem reforma.

Em um estudo restrito aos militares, com base em certas hipdteses e
mantidas as atuais regras, Santos (2019a) estima que 70,4 mil militares, 15% dos ativos em
2016, se aposentariam até 2021. Em 2026, seriam 34%. Entre 2041 e 46 todos os militares
na ativa em 2016 estariam na inatividade.

Ha diferencas significativas entre estados. No AM, BA, ES, MA, MG, MT, PA,
RJ, RN, RO, SC e SP, o percentual de aposentados em 2021 varia de 10 a 15% do contingente
de ativos existente em 2016. No AC, CE, GO, PA, PB, SE, TO, PE, PI, AP e AL o percentual
supera os 20%, proximo ou maior do que 30% nos quatro dltimos estados. Fruto dos novos
fluxos de aposentadorias a serem concedidas no futuro, o nimero de aposentados militares
chegaria a 500 mil em 2040, aproximadamente o dobro do existente em 2016, passando a
cair lentamente a partir de meados da década de 40.
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V — Mudancas previstas na PEC 6/2019 e previdéncia estadual

A PEC 6/2019, de autoria do Poder Executivo Federal, a reforma
previdenciaria, tramita atualmente no Congresso Nacional, com expectativa de aprovacdo
ainda neste ano. Ha importantes alteracdes nas regras destinadas aos servidores publicos,
inclusive estaduais, tanto do lado da receita, como do lado da despesa. A aprovacao da
matéria sem grandes altera¢des e com rapida aplicacao nos estados ajudaria a equilibrar as
previdéncias estaduais, embora nio se saiba ao certo os impactos fiscais dela advindos.

Vale observar que o art. 16 da PEC prevé aplicacdo imediata aos estados dos
dispositivos previstos em seu texto, a excecdo da exigéncia de instituicdo de previdéncia
complementar, cujo prazo é de dois anos. Ademais, os estados terdo 180 dias para adequar
arespectiva legislacao ao previsto na PEC, sob pena da sangao prevista no inciso VIII do art.
167 da Constituicdo Federal, com redacdo dada pela PEC: vedacdo de transferéncia
voluntdria da Unido, bem como garantias, avais, subveng¢des e empréstimos junto a
instituicdes financeiras federais.

H4 que se registrar, por fim, que a majoracdo das contribuices
previdenciarias requer a noventena, conforme esclarece o art. 45 da PEC. Assim, a
majoracdo sé é exigivel a partir do primeiro dia do quarto més subsequente ao da
promulgacao da emenda.

V.1 -0 lado das contribuicdes

No que tange as contribuicdes, o art. 13 da PEC, juntamente com a
redacdo proposta para o art. 149, §§ 1°C e 12D da Constituicdo Federal, autoriza os entes,
até que venha lei complementar, a instituir contribuicdo extraordinaria e a ampliar
excepcionalmente, por um prazo de até 20 anos, a incidéncia dessa contribuicdo para os
aposentados e pensionistas, sobre a parcela do beneficio inferior ao teto do RGPS e superior
ao salario minimo.

Isso s6 seria feito em caso de déficit atuarial e desde que acompanhada de
outras medidas para equacionamento do desequilibrio. A aliquota da contribuicdo
extraordindria poderia ser diferenciada em funcdo da condicdo do servidor (ativo,
aposentado e pensionista), histérico contributivo ao regime préprio, regra de calculo do
beneficio e valor do salario de contribuicdo ou beneficio.

Ja os arts. 14 e 15, juntamente com a redagdo proposta para o art. 149, §§
12A e 1°B determinam aos entes, até que venha lei complementar, que aplique, na
contribuicdo ordindria, a aliquota de 14% nos respectivos regimes. Os estados teriam 180
dias para manter essa aliquota ou escolher outra aliquota que julgasse mais adequada,
mantidos os 14% em caso de inagao.

Caso optassem por aliquota distinta, ndo poderia ser inferior a 14%, a menos
que o regime ndo tivesse déficit atuarial, comprovadamente. A incidéncia da aliquota
ordindria se daria apenas sobre a parcela que excedesse o teto do RGPS no caso de
aposentados e pensionistas.

A aliquota da contribui¢do ordindria poderia ser escalonada e progressiva,
em funcdo do salario de contribuicdo ou beneficio. Os estados teriam os mesmos 180 para
adotar o escalonamento e a progressividade previstos no art. 14 da PEC e aplicado
obrigatoriamente pela Uniao.

25



/' Instituicao Fiscal ESTUDO ESPECIAL N2 9
Independente JUNHO DE 2019

A Tabela 4 abaixo mostra o contetdo desse dispositivo, com as faixas de
salario de contribuicdo ou beneficio recebido e as aliquotas aplicadas em cada faixa. Essas
faixas seriam corrigidas de acordo com os indices aplicaveis ao reajuste dos beneficios do
RGPS, salvo a faixa inicial que seguiria a correcido do salario minimo.

TABELA 4 - CONTRIBUIGAO PREVIDENCIARIA NO RPPS PROPOSTA PELA PEC

SERVIDOR ATIVO - ALIQUOTA BASICA DE 14%

Faixa de vencimento Ajuste em relagdo Aliquota nominal Aliquota efetiva

a aliquota basica

998 Menos 6 pontos e meio 7,5% 7,50%

998 2.000 Menos cinco pontos 9,0% 7,50% 8,25%
2.000 3.000 Menos dois pontos 12,0% 8,25% 9,50%
3.000 5.839 Sem ajustes 14,0% 9,50% 11,69%
5.839 10.000 Mais meio ponto 14,5% 11,69% 12,86%
10.000 20.000 Mais dois pontos e meio 16,5% 12,86% 14,68%
20.000 39.000 Mais cinco pontos 19,0% 14,68% 16,78%

39.000 Mais oito pontos 22,0% 16,78%

Fonte: art. 14 da PEC. Elaboragio: IFIL.

Outra informacido contida na tabela é a chamada aliquota efetiva que
corresponde ao valor da contribui¢do calculada em relacdo ao saldrio de contribuicao. O
texto legal s6 informa as aliquotas nominais, relativas a cada faixa, mas a aliquota efetiva
nio coincide com a aliquota nominal, por conta da progressividade e do escalonamento?®.

A informacao a respeito da aliquota efetiva é relevante, pois, ndo apenas diz
com quanto o servidor efetivamente contribuiria em relagdo ao seu saldrio ou beneficio,
como também é diretamente comparavel com a aliquota de 11% atualmente prevalecente.
Como atualmente essa aliquota é Unica, independentemente do salario de contribuicdo, nio
ha diferenca entre aliquota nominal e efetiva pelas regras vigentes. Assim, é facil identificar
pela Tabela 4 sobre quais faixas salariais incidiria aliquota efetiva maior ou menor que os
atuais 11% com a regra proposta.

Nio esta na tabela, mas ndo é dificil calcular que o salario de R$ 4.500,00
separa ganhadores e perdedores. Com esse valor, a aliquota efetiva seria de 11%,
equivalente a aliquota atualmente em vigor. Tal saldrio de corte permite concluir também
que todos os aposentados e pensionistas cujos beneficios superassem o teto do RGPS, de R$
5.839,45, contribuiriam com aliquotas efetivas mais altas de acordo com a regra proposta.

16 Assim, considerando-se um salario contributivo de R$ 3.000,00, a aliquota nominal relativa a esse salario seria 12%, de
acordo com o disposto no art. 14 da PEC, retratado na Tabela 4. Entretanto, sobre a parcela que vai até o valor do salario
minimo incidiria aliquota de 7,5%, enquanto a parcela que fosse do salario minimo até R$ 2.000,00 sofreria a incidéncia de
9%, sempre de acordo com as faixas informadas no art. 14. Por fim, sobre a faixa entre R$ 2.000,00 e R$ 3.000,00 incidiria os
12%. Com isso, a aliquota efetiva, ndo equivaleria aos 12% de aliquota nominal, como seria o caso se nio houvesse o
escalonamento. Equivaleria, sim, a 9,5%, percentual que resulta da divisdo da contribui¢do calculada (R$ 285,00) e os R$
3.000,00. Note-se que a aliquota efetiva é sempre igual ou inferior a nominal, pois sobre as parcelas mais baixas do saldrio
incidiria aliquotas mais baixas.
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Ja os inativos com beneficio inferior a esse valor ndo contribuiram, do mesmo modo como
acontece atualmente?’.

Em relacdo aos estados, o que se pode dizer? Para os estados que ainda
cobram aliquota inferior a 14%, o impacto é certamente positivo em termos de receita, tanto
no que tange aos ativos, como aos inativos. Segundo o Suplemento do Servidor, 22 estados
cobram aliquota inferior a essa, a excecao de PI, R], RS, SC e GO. Entretanto, se o estado
adotasse o escalonamento e a progressividade de acordo com as mesmas faixas e aliquotas
estipuladas na Tabela 4, o ganho ja se tornaria incerto, pois dependeria da distribuicdo dos
servidores do ente entre as faixas salariais ali previstas.

As receitas da Unido certamente aumentariam, pois cerca de 80% dos
servidores ativos ganham acima de R$ 4.500,00. Mas é de supor que os salarios sdo mais
altos no ambito federal do que no estadual. Deve haver também diferencas importantes
entre os estados.

De acordo com os dispositivos vistos acima, os estados poderiam tanto
escolher aliquota igual ou superior a 14%, como adotar ou nido o escalonamento e a
progressividade previstos no art. 14. Seria possivel adotar aliquota superior a 14% com
escalonamento e progressividade, aumentando as chances de ganhos de receita. Vale
observar que a redacdo do art. 14 tomou o cuidado de ndo associar as faixas salariais
diretamente com determinados percentuais de aliquotas, mas, sim, com acréscimos e
reducdes em relacdo a uma aliquota de referéncia que no caso da Unido, seria de 14%. Mas
esses ajustes poderiam se dar também com base em uma aliquota de referéncia superior
aos 14%.

Enfim, munidos das informagdes a respeito da distribuicdo salarial dos
servidores seria sempre possivel ao estado calibrar a aliquota de referéncia para dosar o
aumento desejavel das contribuicdes e o peso que se pretendesse dar ao lado das receitas
no esforgo para alcancgar o equilibrio financeiro e atuarial da previdéncia estadual. Ademais,
cabe lembrar, haveria ainda a contribuicdo extraordindria com aliquotas passiveis de
definicdo com base em diferentes critérios e de incidéncia sobre os beneficios dos inativos
acima do salario minimo.

Como essa contribuicdo seria permitida em caso de déficit atuarial, situacao
de quase todos os estados, ela seria capaz de, teoricamente, eliminar o déficit via
contribuicdes, inclusive de modo a compensar a perda de receitas com a maior participacdo
dos regimes de capitalizacdo. Entretanto, como os déficits resultam em boa medida de
fatores atuando pelo lado das despesas, como dindmica demografica e regras bastante
favoraveis aos segurados, as aliquotas de contribuicdo que equilibrariam as contas seriam
provavelmente muito altas. Assim, a correcao de aliquotas precisaria vir acompanhada de
medidas que atuassem também pelo lado da despesa, as quais também estio presentes na
PEC.

17 Tanto nas regras atuais, como nas propostas, as aliquotas efetivas relativas aos aposentados e pensionistas sdo mais baixas
do que as aplicadas aos servidores ativos, ndo por conta das aliquotas nominais que sio as mesmas. A diferenca se deve a nao
incidéncia de contribui¢io sobre a parcela do beneficio que vai até o teto do RGPS. Como exemplo da aplicacdo da regra
proposta, considerando-se um inativo com beneficio de R$ 7.000,00, a aliquota nominal correspondente na Tabela 4 seria de
14,5%. Assim, sobre a parcela do beneficio que vai até o teto do RGPS, R$ 5.839,45, ndo haveria contribui¢io, enquanto sobre
a parcela restante haveria incidéncia de 14,5%, o que resulta em aliquota efetiva de 2,4%, percentual a que se chega pela
divisdo da contribuigdo calculada (R$ 168,28) por R$ 7.000,00. Pela regra atual, o percentual aplicavel sobre a parcela
excedente é 11%, o que leva a uma aliquota efetiva inferior aos 2,4%. Tal fato vale para todo e qualquer beneficio acima do
teto do RGPS.
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V.2 — O lado das despesas

Quanto as despesas previdenciarias, a PEC propde regras mais rigidas
para os servidores publicos civis federais, estaduais e municipais. As mudangas se
dariam nos requisitos para a obten¢ao da aposentadoria e pensdo, bem como no
calculo e correcao do beneficio.

No caso das despesas, é preciso considerar que, atualmente, existem
pelo menos quatro diferentes regras para a obten¢do da aposentadoria. Trés delas
estdo em emendas constitucionais, chamadas de regras de transicdo, restritas aos
servidores que ingressaram no servigo publico até 2003 e previstas nos art. 22 e 62
da EC41/2003 e art. 32da EC47/2005.

Ja os servidores que ingressaram depois de 2003, se enquadram na
regra prevista no art. 40 da Constituicao Federal. Nesse grupo, ha ainda aqueles que
aderiram a previdéncia complementar, no caso dos estados que a instituiram.
Conforme visto, a partir de 2012, 16 estados aprovaram a cria¢do do regime, mas
apenas 8 ja o implementaram. A adesdo ao regime é obrigatdéria para os que
ingressam no servigo publico ap6s a instituicdo e opcional para os outros servidores.
Vale lembrar que a PEC (art. 16 e redagdo proposta ao § 14 do art. 40 da Constitui¢ao
Federal) obriga a instituicdo desse regime no prazo de dois anos, contados da
promulgacdo da emenda constitucional.

Provavelmente, nos primeiros anos da reforma, o efeito se
concentraria nos servidores que entraram até 2003 no servi¢o publico. Com o passar
do tempo, aumentaria a participacao dos que ingressaram entre 2003 e o ano de
instituicdo da previdéncia complementar. Passado tempo suficientemente longo,
todos os aposentados ja estariam no regime de previdéncia complementar, cujo
beneficio limita-se ao teto do RGPS, atualmente em R$ 5.839,45.

Nao ha informagdes disponiveis sobre o fluxo esperado de
aposentadorias dos servidores estaduais ao longo do tempo, de acordo o ano de
ingresso no servico publico. Considerando-se os numeros esperados pela Unido, que
instituiu a previdéncia complementar em 2013, dadas as atuais regras, 95,1% das
aposentadorias seriam de servidores que ingressaram até 2003, em 2019. Esse
percentual cairia para 80,5% em 2023 e 56,1% em 2028.

Enquanto isso, a participacdo dos que ingressaram entre 2003 e 2013
seria de 4,9%, 13,4% e 30,7% nos mesmos trés anos. Ja os que ingressaram apos
2013 corresponderiam a 0%, 6,1% e 13,2%, também em 2019, 2023 e 2028.

A Tabela 5 mostra as quatro regras atuais e as propostas pela PEC, no
que tange a aposentadorias. Vale comegar da comparagdo entre as regras propostas
e as regras previstas no art. 40 que dizem respeito principalmente aos servidores
que ingressaram no servico publico de 2003 a 2013 e que deverado ganhar cada vez
mais relevancia ao longo do tempo, com ou sem reforma. Essas regras estao na
metade superior da tabela. Os nimeros entre parénteses apresentados a seguir
dizem respeito as mulheres.
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TABELA 5 - REGRAS RELATIVAS A APOSENTADORIA DO SERVIDOR PUBLICO: ATUAL E PEC 6/2019

Regra atual - art. 40 da CF Regra da PEC - art. 3° - de transi¢do
Requisitos aplicagdo geral professores aplicagdo geral professores
homem mulher homem mulher homem mulher homem mulher
Idade minima 60 55 55 50 61 56 56 51
Tempo de contribuigdo 35 30 30 25 35 30 30 25
Tempo de servigo publico 10 10 20 20
Tempo no ultimo cargo 5 5 5 5
Tempo na dltima carreira
Soma de idade e contribui¢do 97 87
Obs. 1: professor(a) requer tempo de Obs. 1: soma sobe um ponto a cada ano, até chegar a 105 para homem e 100 para mulher
de efetivo exercicio no magistério Obs. 2: idade minima sobe para 62 para homem e 57 anos para mulher, em 2022

Obs.3: professor(a) requer tempo de efetivo exercicio no magistério
Calculo e corregdo

Média salarial 80% maiores salarios desde julho de 1994, corrigidos Todos os salarios desde julho de 1994, corrigidos

Percentual aplicado a média 100% 60% mais 2 pontos para cada ano a mais de contribuigdo acima dos 20 anos, até 100%

Corregdo De acordo com a inflagdo De acordo com inflagdo

Integralidade S6 para servidor que ingressou até 2013, 65 anos se homem, 62 anos se mulher, 60 anos se professor(a)
Paridade Mesmas condi¢Bes da integralidade

Regra atual de

EC 41/2003, art. 22 EC 41/2003, art. 62 EC. 47/2005, art. 3°
Requisitos 56 para servidor que ingressou até 1998 s para servidor que ingressou até 2003 s6 para servidor que ingressou até 1998
professores
homem mulher homem mulher homem mulher homem mulher
Idade minima 53 48 60 55 55 50|Idade minima reduzida em um ano em relag&o a 60/55
anos, para cada ano de contribuigdo que exceder 35/30
Tempo de contribui¢do 35 30 35 30 30 25 35 30

Adicional de contribuic¢do de 20% do tempo que
faltava em 1998 para alcangar 35/30 anos

Tempo de servigo publico 20 20 25 25
Tempo no dltimo cargo 5 5 5 5 5 5
Tempo na dltima carreira 10 10 15 15

Obs. 1: Professor (a), se ingressou até 1998, tem o
tempo de servigo até 1998 acrescido de 17% se homem
e 20% se mulher

Calculo e corre¢do

Meédia salarial 80% maiores saldrios, corrigidos

Percentual aplicado a média Beneficio reduzido em 5% por cada ano de antecipagdo
em relagdo a idade minima de 60/55 anos, 55/50 se
professor(a)

Corregdo De acordo com a inflagdo
Integralidade Integralidade Integralidade
Paridade Paridade concedida pelo art. 2 da EC 47/05 |Paridade

Fonte: Constituigdio Federal, ECs 41/2003 e 47/2005 e PEC n2 3, de 2019. ElaboragZo: IFI.

De acordo com o art. 40, a obtencdo da aposentadoria exige
cumulativamente idade minima de 60 (55) anos, tempo de contribuicao de 35 (30)
anos, 10 anos de servico publico e 5 anos no cargo no qual se da a aposentadoria.
Pelas regras propostas no art. 3° da PEC exige-se 61 (56) anos de idade e 35 (30)
anos de tempo de contribuicdo, soma de idade e tempo de contribuicdao de 97 (87)
pontos, além de 20 anos de servigo publico e 5 anos no cargo. A idade minima sobe
para62 (57) em 2022 e a pontuagdo é majorada em um ponto a cada ano até alcangar
105 (100) pontos.

A comparacdo entre as duas regras aponta duas principais diferencas:
a pontuacdo com correcao anual e o tempo de servico publico. A pontuacao corrigida
funciona como espécie de aumento indireto do tempo de contribuicao e da idade
que permanecem fixos, a excecdo da corre¢do da idade em 2022. Por exemplo, em
2023, a pontuacao estaria em 100 (90). Se o servidor alcancasse 35 (30) anos de
contribuicao nesse ano, teria que ter 65 (60) anos de idade para se aposentar e ndo
60 (55), como naregra atual. Se tivesse 62 (57) anos, idade minima exigida em 2023,
precisaria de 38 (33) anos de contribuicao e ndo 35 (30), como na regra atual.
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Quanto ao tempo de servigo, a exigéncia de 10 anos a mais afeta os
servidores que ingressaram no servico publico a menos tempo. No caso dos
servidores que ingressaram apds 2003, os vinte anos sé estariam completos a partir
de 2024. Do contrario, levaria ainda mais tempo para cumprir todos os requisitos.

O calculo da aposentadoria teria também importante alteracdo. Pelas regras
atuais, considera-se a média dos 80% maiores salarios do periodo contributivo. Portanto, é
possivel descartar uma fase ruim, como o primeiro quinto da vida profissional,
eventualmente exercida no setor privado.

De acordo com o art. 3° da PEC, o beneficio tomaria por base o salario médio
corrigido da vida laboral, sem desconsiderar a fase dos salarios mais baixos. Ademais, sobre
o salario médio poderia ser aplicado um percentual que corresponderia a 60%, mais dois
pontos por ano que superasse os 20 anos de contribuicdo. Como o tempo de contribuicdo
minimo proposto para a aposentadoria seria de 35 (30) anos, o percentual chegaria a 90%
(80%), portanto, um redutor de 10% (20%). Note-se que a questdo aqui é o cdlculo do
beneficio, ndo os requisitos para alcanca-lo. Mesmo que tenha alcancado os requisitos, com
35 (30) anos de contribuicao, o servidor(a) teria que trabalhar mais 5 (10) anos para nao
ter redutor.

H4 que se considerar, contudo, que boa parte dos servidores que se
aposentardo nos préximos anos ingressou no servico publico até 2003 e devem estar
almejando a aposentadoria com integralidade e a paridade. A regra geral atual, contida no
art. 40 da Constituicdo Federal, vista acima, ndo prevé essas vantagens, mas existem duas
regras de transi¢cdo que preveem: o art. 6° da EC 41/2003 e o art. 3° da EC 47/2005. S6 que
para alcanca-las é preciso atender a mais requisitos que a regra geral. Ha ainda a regra do
art. 2°da EC41/2003, mas ndo ha integralidade e paridade nesse caso!8. Essas trés regras
estdo na metade inferior da Tabela 5.

No caso do art. 62da EC41/2003, destinado aos servidores que ingressaram
até 2003, é preciso 60 (55) anos de idade, 35 (30) anos de contribuicdo, como na regra geral
do art. 40 da Constituicdo Federal, mas com 20 anos de tempo de servico publico e 10 anos
na carreira, além dos ja previstos 5 anos do cargo, sendo, nesses dois ultimos requisitos,
onde se da a aposentadorial?.

Quanto ao art. 32 da EC 47/2005, destina-se apenas aos que ingressaram até
1998, com perfil de menos idade e mais tempo de contribui¢do. Assim, cada ano a mais de
contribuicdo em relagdo a 35 (30) anos da regra geral, permite reduzir um ano da idade
minima de 60 (55) da regra geral. Ademais, sdo necessarios 25 anos de servico publico, 15
anos na carreira e 5 anos no cargo, onde ocorre a aposentadoria.

Aregraintroduzida pelo art. 32 da PEC restringe a paridade e a integralidade
aos que ingressaram no servigo pubico até 2003, o que ja ocorre hoje, mas com a exigéncia
extra de idade minima de 65 (62) anos. Assim, em relacdo a regra do art. 62 da EC 41/2003,
ha um aumento de idade minima de 5 anos para homem e 7 anos para mulher. Esse tempo
pode aumentar ainda mais se a regra proposta for comparada com a regra do art. 32 da EC

18 De acordo com esse dispositivo, os servidores que ingressaram na administragdo publica até 1998, podem se aposentar com
53 (48) anos, desde que tenham 35 (30) anos de contribui¢io, mais 20% do tempo de contribui¢do que faltava para completar
35 (30) anos em 1998. Como a idade exigida é muito baixa, ha uma penalidade equivalente a um redutor de 5% para cada ano
que faltar para completar 60 (55) anos, a idade minima da regra geral.

19 Essaregra ndo previa inicialmente a integralidade, apenas a paridade. O beneficio foi introduzido pelo art. 22 da EC 47/2005.
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47/2005, que permite baixar a idade de 60 (55), se o tempo de contribuicdo superar os 35
(30) anos.

Por exemplo, um servidor que ingressou antes de 1998 na administracdo
publica, e que, em 2020, teria 57 anos e 38 anos de contribuicdo, e atendesse aos demais
requisitos previstos no art. 3° da EC 47/2005, poderia se aposentar com base nesse
dispositivo. Entretanto, com a aprovacdo da PEC, teria que postergar a aposentadoria em 7
anos. No caso da mulher, com 52 anos e 33 anos de contribuicdo, o aumento seria de 10
anos. E claro que seria possivel se aposentar antes cumpridas as exigéncias previstas no art.
32 da PEC, mas com perda de integralidade e paridade, uma diferenga bastante significativa
em relacdo ao calculo pela média salarial do periodo contributivo.

Por fim, quanto aos servidores que aderiram a previdéncia complementar,
os efeitos da PEC seriam menos relevantes, ndo apenas porque a aposentadoria é uma
possibilidade mais distante, mas, principalmente, por conta da limitacdo dos efeitos a
parcela do beneficio que vai até o teto do RGPS. No caso desse grupo de servidores, a regra
a ser aplicada com maior probabilidade seria a prevista no art. 12 da PEC, a qual, se pode
inferir, prevaleceria no longo prazo. Nesse caso, os beneficios ja estariam limitados ao teto
do RGPS (§ 82), como ja acontece na previdéncia complementar.

De acordo com esse artigo, a idade minima seria de 65 (62) anos, igual a
idade minima do RGPS. O calculo do beneficio, por sua vez, seria igual ao apresentado acima:
salario médio de todo o periodo contributivo, sobre a qual se aplicaria percentual de 60%,
mais dois pontos para cada ano a mais de contribuicdo que superasse os 20 anos. A
diferenca, novamente, é que tanto o salario de contribuicdo, como o beneficio, se limitariam
ao teto do RGPS.

Quando se trata dos estados, é preciso destacar as regras relativas aos
professores do ensino basico e dos policiais militares e bombeiros, pois, conforme visto,
parcela relevante dos servidores nessa esfera de governo é composta por essas categorias.

Quanto aos professores, via de regra, as exigéncias de prazo sdo reduzidas
em cinco anos em relacdo a regra de aplicacdo geral, desde que comprovado o efetivo
exercicio no magistério. Isso vale tanto para a situacdo atual (§ 52 do Art. 40 da Constitui¢io
Federal e caput do art. 6 da EC 41/2003), como para a proposta (§§ 52 e 62 do art. 3° da
PEC). Assim, a PEC ndo esta alterando a vantagem relativa dos professores. O ganho
potencial dos estados ocorreria porque as regras dessas categorias acompanhariam as
mudancgas restritivas que alcangariam os servidores em geral.

Em relacdo aos policiais militares e bombeiros, a PEC traz a competéncia
normativa para a Unido, prevé lei complementar de iniciativa do Poder Executivo e,
enquanto isso ndo ocorre, confere a essas categorias as regras das forcas armadas (art. 17
da PEC). Essas regras vieram por meio do Projeto de Lei n? 1.645, de 2019, enviado ao
Congresso Nacional ap6s a PEC.

Um cuidado muito importante é evitar que as propostas para as forcas
armadas ndo sejam de algum modo mais favoraveis que as regras prevalecentes atualmente
em ambito estadual. Ainda mais que as regras destinadas as for¢as armadas, tanto as regras
vigentes como as propostas, sdo de modo geral mais favoraveis que as destinadas aos
servidores civis. De acordo com reportagem do jornal Valor Econémico (2 de maio de 2019,

7

pg. A12)20, essa é uma questdo que preocupa os governadores. No caso da referida

20 Governadores querem decidir aliquotas pagas por bombeiros e PMs, reportagem de Edna Simao.
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reportagem, a preocupacao sao as aliquotas das contribui¢cdes previdenciaria aplicaveis aos
militares estaduais, atualmente mais altas que as propostas para as forcas armadas.

Dada a situac¢do das contas das previdéncias estaduais, o desejavel seria que
as regras relativas aos policiais militares e bombeiros acompanhassem o grau de
endurecimento proposto aos servidores publicos civis, sem prejuizo a preservacido de algum
diferencial como ocorre atualmente e a exemplo do proposto para os professores.

No que se refere as pensdes, o § 7° do art. 40 da Constituicdo Federal
estabelece pensao em valor correspondente ao total recebido pelo servidor ativo ou inativo,
até o teto do RGPS, mais 70% da parcela restante. De acordo com o art. 82 da PEC, no caso
de falecimento de servidor aposentado, esse seria apenas o valor maximo da pensio,
quando houvesse cinco dependentes. A cada dependente a menos, a pensao cairia 10 pontos
percentuais, até o minimo de 60%.

No caso de falecimento de servidor ativo, a perda seria maior, pois o valor
maximo, em caso de cinco dependentes, seria a aposentadoria que o servidor falecido teria
direito se tivesse se aposentado por incapacidade permanente na data do 6bito. A partir
desse valor, haveria ainda o desconto de 10 pontos percentuais para cada dependente a
menos, em relacdo a cinco dependentes. A correcdo, em ambos os casos, seria dada pela
inflacdo. Outra mudanca em relagdo a situacido atual seria a nido reversio para os demais
dependentes da parcela do dependente que perdesse essa condicao.

V.3 — Impactos fiscais esperados sobre os estados

O conjunto de mudancas nas regras previdenciarias pretendidas pela PEC
provavelmente traria importante impacto positivo sobre as contas das previdéncias
estaduais, tanto pelo lado da receita, como, sobretudo, pelo lado da despesa. Cabe um
resumo das alteracdes propostas com potencial impacto fiscal relevante.

Quanto as receitas, o efeito da PEC 6/2019, adviria do aumento da aliquota
ordinaria para 14% ou mais conforme decisdo a ser tomada em cada situagdo. No caso dos
estados que ja cobram esse percentual, ndo haveria efeito. A eventual adogdo do
escalonamento e da progressividade traria um componente de incerteza no impacto, pois o
efeito sobre a receita dependeria de quais seriam as aliquotas efetivas definidas para cada
faixa de remuneragdo ou beneficio e de como os servidores ativos e inativos se distribuiriam
entre essas faixas.

Haveria ainda a possibilidade de se optar pela contribui¢do extraordinaria,
especialmente nos estados em situacdo mais grave. A PEC ndo traz qualquer parametro
nesse caso, mas representaria alguns pontos a mais de contribuicao, com possibilidade de
se estender a inativos também, a exce¢do da parcela do beneficio que vai até o salario
minimo.

Pelo lado das despesas, haveria postergacdo de aposentadorias, por conta
dos requisitos mais restritivos, notadamente a corre¢ao anual da soma da idade e do tempo
de contribui¢do e o aumento do tempo de servico publico. No caso dos que buscassem a
integralidade e a paridade, o estabelecimento da idade minima de 65 (62) anos também
traria efeitos importantes.

Em relagdo ao calculo do beneficio, o salario médio de contribuigao utilizado
seria menor pois incluiria todo o periodo contributivo e ndo apenas o periodo com as 80%
maiores remuneracdes. Ademais, o percentual aplicado sobre a remuneracdo média seria
de 90% no caso dos homens e 80% no caso das mulheres, caso o tempo de contribuicao
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alcangado fosse o minimo exigido para a obteng¢do do beneficio, 35 anos se homem, e 30
anos, se mulher. A obten¢do dos 100% implicaria mais 5 (10) anos de contribuigdo.

Quanto aos professores, parcela relevante dos servidores estaduais, seriam
alcancados pelas mudangas propostas, embora mantivessem, de modo geral, o diferencial
de vantagem em relacdo aos demais servidores. Em relacdo aos policiais militares e
bombeiros, seria preciso avaliar com muito cuidado, ainda na presente fase da tramitacdo
da PEC, os efeitos da aplicacdo das regras propostas para as for¢as armadas.

A avaliacdo do impacto fiscal da PEC requer comparar as projecoes das
receitas e despesas sem e com a mudanca das regras propostas. As projecdes dependem de
um enorme conjunto de informagdes a respeito de cada estado, muitas das quais nado
disponiveis.

Em particular, é preciso conhecer o perfil dos segurados, como idade e, no
caso dos ativos, tempo de contribuicdo, inclusive no setor privado, para se estimar o fluxo
de aposentadorias ao longo do tempo, de acordo com as atuais e novas regras. E preciso
ainda definir os fluxos de falecimento, especialmente dos aposentados e pensionistas, com

base nas tabuas de mortalidade disponiveis.

Outra exigéncia sdo hipoteses a respeito da reposi¢cdo ou ndo dos servidores
aposentados, bem como a respeito da evolucdo das remuneracdes, necessarias para o
calculo das receitas e dos beneficios. Ha ainda a questio da correcido das remuneracdes e
beneficios ao longo do tempo, as quais dependem de hipdteses a respeito da evolucdo da
inflacao.

O impacto fiscal estimado da PEC no ambito federal foi informado na
apresentacdo que o Ministério da Economia divulgou juntamente com o envio da matéria
ao Congresso Nacional. Entretanto, ndo havia informag¢des a respeito dos estados.
Posteriormente, circularam calculos feitos pela Secretaria de Previdéncia do Ministério da
Economia. A Tabela 6 informa os resultados relativos a cada um dos estados para um
periodo de 4 e 10 anos, separando-se servidores civis e militares.

Em contato com o 6rgao, foi informado que os nimeros incluem o impacto
sobre as contribui¢cdes. A metodologia, hipoteses e dados utlizados ndo sdo inteiramente
conhecidos, de tal modo que os resultados nao podem ser avalizados. De qualquer modo,
sdo uma importante referéncia quantitativa para balizar as decisdes. A IFI pretende
futuramente produzir seus préprios calculos.

Conforme se pode ver, o impacto estimado sobre os estados em 10 anos seria
de R$ 350,7 bilhoes, sendo R$ 299 bilhdes relativos aos servidores civis e R$ 51,6 bilhdes
devidos aos militares?!. Ja o impacto em 4 anos chegaria a R$ 81,3 bilhoes, divididos em R$
66,6 bilhdes dos servidores civis e R$ 14,7 bilhdes dos militares. Nao ha informagdes sobre
a distribuicdo do impacto ao longo do tempo, mas como o impacto em 10 anos é
proporcionalmente maior que o impacto em 4 anos, deduz que o efeito é crescente.

As colunas com os totais informam o impacto absoluto para cada estado, mas
é importante conhecer também o impacto relativo, informado nas duas ultimas colunas. Os
percentuais apresentados mostram o percentual de queda do déficit (ou de aumento do
superavit para os estados novos) por conta das mudangas. O ideal seria calcular o impacto

21 Curioso observar que Afonso & Castro (2019, pgs. 23-27) encontraram os mesmo R$ 350 bilhdes, em 10 anos, por um
caminho completamente diferente. Os autores consideraram que o impacto relativo da PEC sobre a previdéncia dos servidores
federais se reproduziria nas previdéncias estaduais.
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em relacdo ao valor projetado do déficit sem a PEC, mas ndo ha informacgdo a respeito. Para
contornar a dificuldade, o impacto relativo foi calculado em relagao ao déficit de cada estado
em 2017 (média RREO e DIPR).

A pentltima coluna mostra o impacto médio anual nos primeiros de 4 anos
de vigéncia da mudanga, em relagdo ao déficit de 2017; enquanto, a segunda, aponta o
impacto médio anual nos primeiros de 10 anos de vigéncia, também em relacao ao déficit
de 2017. O percentual de 100% indica que o déficit foi zerado ou que o superavit foi
dobrado.

TABELA 6 - IMPACTO FISCAL SOBRE OS ESTADOS DA PEC N2 6, DE 2019

1,6 4,8

Norte 7,5 30,9 9,1 35,7

Amazonas 1,3 5,2 0,2 0,7 1,5 5,9 54,7 87,1
Acre 0,8 3,1 0,1 0,2 0,8 3,2 61,8 94,1
Amapa 0,6 2,7 0,2 0,7 0,8 3,5 48,1 79,3
Para 2,2 9,2 0,6 1,5 2,8 10,7 101,9 152,9
Rondénia 1,1 4,1 0,1 0,2 1,1 4,3 119,4 181,3
Roraima 0,3 1,4 0,1 0,3 0,4 1,7 24,5 42,8
Tocantins 1,2 5,4 0,4 1,2 1,6 6,6 211,7 347,2
Nordeste 14,8 65,8 3,2 10,4 18,0 76,2

Alagoas 1,1 4,2 0,3 0,9 1,4 51 34,2 50,4
Bahia 4,2 18,6 0,7 2,9 49 21,6 34,4 61,1
Ceard 1,9 8,4 0,4 1,1 2,3 9,5 41,6 69,8
Maranhao 1,3 5,6 0,2 0,7 1,5 6,2 37,1 61,2
Paraiba 0,9 4,0 0,3 0,8 1,2 4,8 25,6 40,0
Pernambuco 2,3 10,5 0,5 1,6 2,8 12,1 27,4 48,0
Piaui 0,9 4,6 0,4 0,8 1,3 5,4 53,8 90,6
Rio Grande do Norte 1,5 6,4 0,3 1,0 1,8 7,4 27,6 45,9
Sergipe 0,7 3,5 0,2 0,5 0,9 4,0 29,1 52,0
Centro-Oeste 10,2 48,3 0,4 2,2 10,6 50,5

Mato Grosso 2,3 10,2 0,2 0,8 2,5 11,0 57,1 100,8
Mato Grosso do Sul 1,3 5,6 0,2 0,8 1,5 6,4 29,3 51,8
Goias 2,1 10,8 0,1 0,6 2,1 11,5 22,8 48,8
Distrito Federal 45 21,6 0,0 0,0 45 21,6 79,3 152,8
Sudeste 23,5 106,0 7,7 28,4 31,2 134,4

Sao Paulo 11,5 48,5 3,2 10,5 14,7 59,1 19,7 31,8
Minas Gerais 5,4 25,9 3,5 10,9 8,9 36,8 17,9 29,8
Rio de Janeiro 5,2 25,9 0,8 6,1 6,0 32,0 12,7 27,2
Espirito Santo 1,4 5,6 0,2 0,8 1,7 6,5 30,4 47,6
Sul 10,7 48,0 1,8 5,9 12,5 53,9

Santa Catarina 1,3 6,3 0,4 1,4 1,7 7,7 11,2 20,6
Parana 6,7 27,4 0,7 2,5 7,4 30,0 39,6 64,2
Rio Grande do Sul 2,7 14,2 0,7 2,0 3,4 16,2 8,0 15,2
Total Geral 66,6 299,0 14,7 51,6 81,3 350,7

Fonte: Secretaria da Previdéncia do Ministério da Economia.

Com o indicador aproximado utilizado, é possivel ver que a PEC
aparentemente nio eliminaria o déficit nos primeiros 4 anos, nem nos primeiros 10 anos.
Considerando-se esse ultimo periodo, a zeragem do déficit sé ocorreria no PA, DF e MT. Mas
o resultado pode ser considerado positivo mesmo que apenas parte do déficit seja
eliminado. Se a reducido do déficit em cerca de metade no periodo de dez anos for tomada
como referéncia, apenas 9 estados nao alcancariam o percentual, embora em quatro deles,
PB, PE, RN e GO, haveria reducao de, ao menos, 40%. Ja no caso dos outros 5 estados, MG,
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RS, SP, R] e SC, a redugdo poderia ser considerada insatisfatéria. Sdo poucos estados, mas
juntamente aqueles com muitos segurados.

Enfim, essa analise bastante preliminar dos nimeros indica que a PEC,
mesmo se fosse aprovada sem alteragdes no texto original relativo aos servidores publicos,
ndo garantiria a elimina¢do do déficit em um prazo de 10 anos. O progndstico mais provavel
seria uma queda de ao menos 40%, embora um percentual inferior a esse pareca o mais
provavel justamente nos 5 estados com maior nimero de segurados. Nesses casos, é
possivel que providéncias complementares precisassem ser tomadas.

Vale reforcar que essas sdo conclusdes muito preliminares, feitas com
consideravel insuficiéncia de informacido. Por exemplo, tomou-se como referéncia os
resultados dos estados relativos a 2017. O raciocinio refeito com os ntimeros de 2018
poderia levar a conclusdes bem diferentes. De qualquer modo, conforme dito, trata-se de
um exercicio valido ao fornecer alguma referéncia quantitativa para os efeitos da PEC sobre
as previdéncias estaduais.

VI - Consideracdes finais

Este texto procurou fazer um diagnostico das previdéncias estaduais.
Constatou-se que a situacao é problematica na grande maioria dos estados e
bastante grave em alguns deles. Em 2017, a excecdo dos chamados estados novos,
RR, RO, TO e AP, todos os demais operavam com déficit financeiro. Em alguns, o
déficit superou os 15% da RCL, como RN, SC, R], MG e RS. No conjunto dos estados,
para um total de 4,63 milhdes de segurados, o déficit variou de 1,2 a 1,4% do PIB, a
depender da fonte de informacao utilizada.

O desequilibrio decorre em grande medida de regras favoraveis aos
segurados, as quais garantem aposentadoria precoce, além de beneficio em valor
muito proximo ao da remuneragao do servidor ativo, seja no momento em que o
calculo do beneficio é feito, seja por ocasido das corre¢des periédicas. No caso dos
estados, esse problema é agravado, pois cerca de metade dos servidores estaduais
pertence a categorias beneficiadas com regras mais favoraveis, notadamente
professores e militares.

As contribuic¢des, por sua vez, sdo baixas relativamente as despesas
resultantes das regras vigentes. A insuficiéncia é mais grave em estados com gastos
previdenciarios mais elevados, préximos ou acima de 30% da RCL, situacdo na qual
se incluem, novamente, RN, SC, R], MG e RS.

Questdes demograficas se juntam as regras favoraveis para pressionar
ainda mais as despesas previdenciarias. No periodo 2006-2015, os inativos dos
estados cresceram 37,9%, enquanto o nimero de ativos diminuiu 3,4%. Com isso, a
relacdo entre ativos e inativos caiu continuamente. Em 2017, praticamente todos os
estados tinham relacao igual ou inferior a 2, a exce¢ao dos quatro estados novos. Em
outros quatro estados, ja havia mais inativos que ativos: SC, R], MG e RS.

As perspectivas tampouco sdo favoraveis. Dadas as regras atuais, o
numero de inativos devera continuar aumentando em relacao aos ativos. A idade
média dos servidores estaduais era de 45 anos, em 2015. Quase 1/3 tinha mais de
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50 anos. Em muitos estados do Nordeste essa participacdo era ainda mais
acentuada. Quanto aos militares, o problema é possivelmente mais grave por conta
da maior precocidade das aposentadorias e beneficio mais elevado em relagdo a
remuneracao na ativa.

Outro problema a ser enfrentado pelas previdéncias estaduais é a
transicdo de regime de reparticao simples como prevalece atualmente para o regime
de capitaliza¢do, notadamente a chamada previdéncia complementar, destinada aos
novos servidores. No longo prazo, essa mudanca resolve o problema das elevadas
despesas previdenciarias ao limitar o beneficio garantido pelos entes ao teto do
RGPS, a exemplo do que ocorre com os trabalhadores em geral. Entretanto, na
transicdo, perde-se as contribui¢des dos novos servidores relativamente a parcela
da remuneragdo acima do teto e ha aumento de despesas por conta do desembolso
da contribuicao patronal relativa a parcela excedente da remuneracao.

As perspectivas para as previdéncias estaduais acabam retratadas nos
numeros dos respectivos resultados atuariais. Todos os estados tém déficit atuarial,
inclusive os estados novos, ja que a analise atuarial projeta as contas futuras. O
déficit atuarial total dos estados era de R$ 5,2 trilhdes, em 2017, 8,6 vezes a RCL, ja
considerados os compromissos atuais e futuros junto aos segurados, bem como as
contribuicdes e os ativos previdenciarios. Dado o nimero de segurados, esse déficit
correspondia a um passivo médio de R$ 1,1 milhdo da populagdo em geral perante
cada um dos servidores estaduais.

Em vista da fragilidade das contas das previdéncias estaduais e do
provavel agravamento desse quadro, a PEC 6/2019, com propostas de mudanga nas
regras previdenciarias dos servidores publicos, é possivelmente o tinico modo de
equilibrar ou ao menos reduzir os desequilibrios nos estados, em prazo razoavel de
tempo.

As regras propostas buscam postergar a concessdo das
aposentadorias, bem como reduzir o beneficio em relagao a tltima remuneragdo na
ativa. Ademais, pretende-se elevar as aliquotas da contribuicao ordinaria, bem como
introduzir a aliquota extraordindria. Estima-se que as mudangas possam elevar
receitas e, sobretudo, diminuir despesas em um montante de R$ 350 bilhdes, em dez
anos, sem considerar a contribui¢do extraordinaria.

Sem uma solucdo rapida e efetiva, os déficits previdenciarios
continuardo a absorver parcela crescente das receitas estaduais, prejudicando a
oferta de servicos adequados a populacdo, principalmente no que tange as
principais atribui¢cdes constitucionais dos estados: saude, educaciao e seguranca.
Esse efeito ja parece evidente quando se observa a evolucao da composicao das
despesas com pessoal, cada vez mais dirigidas aos inativos, em detrimento dos
ativos.

Essa tendéncia ndo surpreende. Grande parte dos estados esta
proxima ou ja ultrapassou o limite de despesa com pessoal, estabelecido em 60% da
RCL pela Lei de Responsabilidade Fiscal, depois do forte aumento dessas despesas
no periodo 2006-2014. Quando um servidor de um estado nessa situacdo se
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aposenta, torna-se dificil contratar outro servidor para substitui-lo, sem pressionar
ainda mais a despesa com pessoal. Ademais, a préopria referida Lei prevé medidas de
ajuste do gasto com pessoal ativo, quando o limite prudencial de 57% da RCL é
alcangado ou ultrapassado.

Assim, se os fluxos de novas aposentadorias ndo forem retardados, os
efeitos provavelmente recairao sobre o niumero de servidores ativos, com provaveis
impactos sobre os servigos oferecidos nesse ambito de governo, sabidamente
intensivos em mao de obra.

Dada a fragil situagao atual das contas previdenciarias dos estados e a
provavel deterioracdo futura dessas contas, a aprovacdao da PEC 6/2019, com a
pronta aplicacdo de seu conteddo aos estados, é o que de mais eficaz se poderia fazer
para evitar o agravamento do desequilibrio fiscal dos estados e 0 comprometimento
do alcance de suas atribui¢oes constitucionais.

A eficicia da reforma previdencidaria dependera, é claro, da
preservacdo de aspectos essenciais das regras propostas, especialmente o
endurecimento dos dispositivos dirigidos as categorias que contam atualmente com
regras mais favoraveis nos estados, em grau pelo menos equivalente ao proposto
para os servidores publicos em geral.
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AC
AL
AP
AM
BA
CE
DF
ES
GO
MA
MT
MS
MG
PA
PB
PR
PE
Pl
RJ
RN
RS
RO
RR
SC
SP
SE
TO

Total

contas previdenciarias - % RCL

segurados - milhares

DIPR RREO Tesouro ativos  aposentados pensionistas total razdo de % de segurados
receitas _despesas resultado receitas  despesas resultado resultado dependéncia* na populacéo

8,5 14,3 -5,9 8,1 17,5 -9,4 9,1 25,3 11,6 3,8 40,7 1,6 55
11,1 25,3 -14,2 11,6 24,9 -13,2 -17,5 39,0 23,7 8,1 70,8 1.2 2,3
11,8 2,3 9,5 12,9 2,4 10,5 -0,3 26,3 0,7 0,9 27,9 16,3 4,2
7,4 13,2 -5,8 7,7 13,2 -5,4 -9,6 60,2 23,5 57 89,4 2,1 2,6
19,9 28,5 -8,7 13,6 28,5 -14,9 -10,8 158,3 1111 27,7 297,1 11 2,1
9,9 17,5 -7,6 9,8 17,6 -7,7 -8,9 73,2 49,4 18,2 140,7 11 1,7
22,4 33,4 -11,0 17,5 20,2 -2,6 -2,7 84,8 48,0 9,9 142,7 15 5,6
10,3 21,8 -11,5 10,4 21,2 -10,8 -16,4 46,4 34,0 12,7 93,1 1,0 2,6
12,0 23,7 -11,7 9,7 20,3 -10,6 -12,4 61,6 50,5 9,7 121,8 1,0 2,0
9,3 16,9 -7,5 8,1 16,9 -8,7 -9,1 64,5 32,7 9,7 106,8 15 1,6
13,4 20,5 -7,1 14,9 24,1 -9,2 -10,4 52,1 26,6 6,7 85,5 1,6 2,8
16,9 29,0 -12,1 15,8 29,0 -13,2 -17,0 40,6 25,5 4,3 70,4 1,4 2,9
17,3 32,2 -14,9 10,1 39,9 -29,9 -27,8 198,9 217,8 38,2 455,0 0,8 2,3
13,3 16,2 -2,9 13,2 18,0 -4,8 -7,9 87,5 35,7 11,4 134,6 1,9 1,8
8,6 21,8 -13,2 8,5 21,8 -13,3 -14,3 45,0 34,2 0,0 79,2 1,3 2,1
11,2 24,4 -13,2 12,1 24,4 -12,3 -12,2 157,0 80,4 27,1 264,6 15 2,5
13,1 25,0 -11,9 13,4 25,0 -11,6 -11,9 102,8 69,1 22,1 194,0 11 2,2
13,5 24,7 -11,2 15,3 19,1 -3,8 -5,7 47,5 31,6 9,4 88,5 1,2 2,8
26,0 47,1 -21,1 21,2 47,1 -25,9 -26,0 208,3 167,3 70,1 445,7 0,9 2,8
12,6 29,2 -16,6 15,5 34,3 -18,8 -16,5 58,4 39,2 11,8 109,3 11 3,5
10,8 42,4 -31,7 13,4 42,6 -29,2 -30,5 114,8 141,2 45,5 301,5 0,6 2,8
12,0 8,0 4,0 11,5 8,2 3,2 -0,1 47,9 6,5 2,1 56,6 55 3,6
13,3 1,0 12,4 13,0 1,1 11,9 -0,2 16,6 0,3 0,4 17,3 23,8 3,8
11,4 29,6 -18,2 11,4 28,7 -17,2 -17,3 63,5 56,2 11,3 131,1 0,9 2,1
9,0 20,8 -11,9 8,2 20,8 -12,7 -14,1 504,1 320,2 129,8 954,0 1,1 2,3
10,9 18,2 -7,2 13,8 29,1 -15,3 -13,7 33,6 24,0 5,6 63,2 11 31
13,3 12,4 0,9 16,7 12,3 4,4 -3,0 36,2 10,7 1,9 48,8 2,9 3,5
13,4 26,2 -12,9 11,9 26,6 -14,7 15,5 2.454,6 1.671,8 503,9 4630,3 11 2,4

Fonte: Suplemento do Senidor - AEPS 2017, Tabelas 1.2 e 1.3. Elaborag&o: IFI.
* Numero de ativos em relacéo ao niimero somado de aposentados e pensionistas.
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