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SINOPSE

Este estudo analisa as regras atuais que organizam a oferta e acesso ao Beneficio de
Prestagiao Continuada (BPC), bem como as alteragoes sugeridas neste beneficio pela
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 287/2016. As mudangas apresentadas
no texto da PEC incidem sobre dois aspectos: aumento para a idade minima de acesso
de 65 anos para 70 anos, e desvinculagao do valor do beneficio assistencial ao saldrio
minimo. S2o discutidas no texto, as justificativas para a reforma do BPC, referentes tanto
aos desestimulos 4 contribuicdo previdencidria como as mudangas demogréficas, assim
como sdo estimados possiveis impactos das alteragdes propostas. O estudo conclui que
as medidas, se aprovadas, tendem a reduzir a cobertura e ampliar a vulnerabilidade de

renda de idosos e de pessoas com deficiéncia no pais.

Palavras-chave: reforma da previdéncia; Beneficio de Prestacio Continuada; pobreza;

assisténcia social; idosos; pessoa com deficiéncia.
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1 INTRODUCAO

Em dezembro de 2016, o governo apresentou ao Congresso Nacional proposta
de emenda constitucional (PEC) que visa alterar as atuais regras sobre beneficios
previdencidrios e assistenciais. A PEC, que recebeu o ndimero 287 ao iniciar a sua
tramitacao legislativa, foi justificada por dois argumentos. O primeiro se refere
as mudancgas demogréficas decorrentes do acelerado processo de envelhecimen-
to populacional.A Exposi¢io de Motivos da PEC n® 287/2016, elaborada pelo
Ministério da Fazenda, argumenta que a expectativa de sobrevida da popula¢ao com
65 anos era de doze anos em 1980, e teria aumentado para 18,4 anos em 2015.
O segundo argumento ¢é a necessidade de enfrentar “distor¢ées e inconsisténcias”
do atual modelo, entre as quais aquelas que se referem as normas que organizam
o Beneficio de Prestacio Continuada (BPC).

Em que pese ndo ser um beneficio previdencidrio, mas assistencial, a inclusdo
do BPC na reforma proposta na PEC n°® 287/2016 explica-se pelo argumento dos
“incentivos inadequados”. Segundo Exposicao de Motivos da PEC, consiste em
“incentivos inadequados” a igualdade entre a idade minima requerida para acesso ao BPC
e para a aposentadoria por idade (no caso dos homens), a qual incentivaria a “migragao
do sistema previdencidrio, que exige contribui¢io, para o assistencial, desequilibrando
a seguridade social”. Para enfrentar tais incentivos, a PEC n°® 287/2016 preconiza duas
alteragoes no BPC: 7) aumento para a idade minima de acesso ao BPC de 65 anos para
70 anos, e ii) desvinculacio do valor do beneficio assistencial ao saldrio minimo, de

modo a permitir sua redugio.

Este Texto para discussdo fari uma rdpida descricdo das regras atuais que
organizam a oferta e o acesso a0 BPC, apresentando ainda informagdes sobre o
publico beneficiado e sobre os impactos estimados deste beneficio segundo estudos
recentes sobre o tema. Em seguida, fard uma anélise da reforma no BPC proposta pela
PEC n® 287/2016 considerando os argumentos que a justificam e as estimativas de seus

provaveis impactos.
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2 FORMATO E IMPACTOS ATUAIS DO BPC

O Beneficio de Prestagao Continuada constitui um importante mecanismo de protegao
social no Brasil. Instituido pela Constitui¢ao de 1988 (art. 203) e regulado pela Lei
Orgénica da Assisténcia Social (Loas), o BPC garante uma renda mensal de cidadania
no valor de um saldrio minimo aos idosos (65 anos ou mais) e as pessoas com deficiéncia
(PcD) que se encontrem em situagao de extrema pobreza. O BPC atende a um contin-
gente expressivo de beneficidrios extremamente pobres, definidos pela renda familiar per
capita inferior a um quarto de saldrio minimo. Em dezembro de 2016, beneficiou 4,4
milhées de pessoas. Trata-se, portanto, de um mecanismo de protegao social garantido
aqueles que estao submetidos a uma dupla condi¢o de grave vulnerabilidade: situacio

de miséria e idade avangada e/ou presenca de uma deficiéncia fisica ou mental.

No caso dos idosos e dos jovens/adultos deficientes, o BPC garante uma renda
de sobrevivéncia digna que nio pode ser obtida via trabalho e cujo valor corresponde
a0 préprio piso constitucionalmente garantido aos trabalhadores para o atendimento de
suas necessidades bdsicas de subsisténcia, ou seja, um saldrio minimo. Assim, provendo
uma renda de substituicio a do trabalho, o BPC se diferencia de outro beneficio assisten-
cial: o Bolsa Familia (BF). Embora também dirigido ao enfrentamento da pobreza, o BF
atua complementando a renda de familias pobres que nio sofrem impedimentos para a
participa¢do no mercado de trabalho, mas cuja renda nio ¢ suficiente para superar graus
acentuados de pobreza. Nesse sentido, enquanto o BPC substitui a renda nas situagoes
de incapacidade do beneficidrio (ou de seu cuidador, no caso de criangas e adolescentes)
para o exercicio do trabalho, o Programa Bolsa Familia (PBF) complementa a renda de

familias pobres, especialmente daquelas com criangas (Jaccoud, 2009).

A implementagio do BPC, nas ultimas décadas, tem mostrado o alto grau de
progressividade de suas transferéncias, com impactos expressivos sobre a miséria, como
sugerem diversas andlises. Embora utilizando metodologias distintas, os estudos de
Medeiros, Melchior e Granja (2009) e Soares e al. (2006) concluem que o BPC be-
neficia predominantemente os estratos mais pobres da populagao. Medeiros, Melchior
e Granja (2009) mostram que, embora a populagao de idosos e deficientes incapazes se
distribua uniformemente nos estratos de renda, os beneficios do BPC sio distribuidos
predominantemente em grupos de renda mais baixa da popula¢io. No mesmo sentido,
Soares ez al. (20006, p. 28) concluem: “A anilise de incidéncia da renda do BPC mostrou
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que este programa tem uma surpreendente capacidade de atender aos extremamente
pobres”. Além de mostrar que o BPC é concedido predominantemente a populagio
mais pobre, Soares ez al. (2006) afirmam que o valor do beneficio ¢ suficiente para

retirar da indigéncia e da pobreza a grande maioria dos beneficidrios.

Justamente por beneficiar idosos e deficientes dos estratos mais pobres da popula-
¢ao com um beneficio no valor de um saldrio minimo, o BPC tem relevante impacto na
redugio da pobreza e da desigualdade social no pais, como aponta um amplo conjunto
de estudos. No que se refere a desigualdade, Soares ez al. (2006, p. 38-39) concluem
que “todos os programas de transferéncias sio bem focalizados. (...) todos sao capazes
de aliviar a pobreza, sendo o BPC e a previdéncia no piso capazes de retirar as familias
da pobreza; e que todos contribuiram de modo relevante para a queda na desigualdade
entre 1995 e 2004”. Os autores destacam ainda que “entre os programas, o BPC é mais
importante para uma grande parcela de beneficidrios que seria indigente sem o progra-
ma (...)” (Soares ez al., 2006, p. 38). Concentrando-se na andlise do comportamento da
desigualdade entre 2004 ¢ 2006, Soares, Ribas e Soares (2009) mostram que o BPC con-
tribuiu com quase 14% na queda na desigualdade. Corroborando tal afirmacio, estudo
do Ipea sobre duas décadas do comportamento da desigualdade no Brasil (1992-2012)
também destaca a contribui¢io do BPC ao lado de outra transferéncia assistencial, o
PBE na trajetéria de queda da desigualdade. Ambas sao reconhecidas como transferén-
cias progressivas, ou seja, que contribuem para diminuir a desigualdade, o que os autores

atribuem a boa focalizacio dos dois programas.

No que se refere a pobreza, o impacto do BPC é ainda mais expressivo, pois, con-
forme afirmam Soares ez al. (2006, p. 39), “em razdo dos valores transferidos, o BPC,
as pensoes ¢ as aposentadorias do piso de um saldrio minimo sao capazes de retirar as
familias da indigéncia e da pobreza”, enquanto “os demais programas de transferéncia
de renda melhoram a situagio das familias sem, no entanto, serem suficientes para

retirar todas elas da pobreza”.

No mesmo sentido, estudo sobre o perfil da pobreza no Brasil e sua evolu¢io no
periodo 2004-2009 destacou a importincia tanto da expansio de cobertura do BPC
quanto de seu valor de um saldrio minimo na trajetéria recente de redu¢ao da pobreza.
Analisando os determinantes do processo recente de transformacio social, os autores

do estudo concluem que,
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de fato, no periodo 2004-2009, a mola da mudangca estrutural na distribui¢io da renda que
provocou a melhoria global de bem-estar foi o crescimento com distribui¢io via inclusio no
mercado de trabalho. Por meio dos empregos formais criados no perfodo, conjugados ao au-
mento do minimo ¢ & melhor remuneragio de todos os ocupados, é que a pobreza extrema e
a pobreza decresceram. Em segundo lugar em importincia na reducio da pobreza, vieram as
transferéncias da previdéncia e da assisténcia social — mais especificamente o BPC (Osorio ez al.,
2011, p. 50, grifo nosso).

Especificamente para pessoas com deficiéncia vivendo na extrema pobreza, vale
destacar que o BPC tem proporcionado um resgate da cidadania. A populagao deficien-
te protegida pelo beneficio constitui um contingente de pessoas muito pobres, dado
o baixissimo patamar de renda familiar que condiciona o acesso ao beneficio. Somada
a insuficiéncia de renda, a presenca de uma deficiéncia fisica ou mental agrava a vul-
nerabilidade social desses individuos. Considerando os beneficidrios com deficiéncia,
24% sao criangas ou adolescentes. Dentre os principais tipos de deficiéncia do ptblico
atendido, 23,4% é doenca ou deficiéncia mental (Brasil, 2016).

Cabe também enfatizar a contribui¢io particularmente importante do BPC no
aumento do grau de protecio social aos idosos no pais. Ao lado do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) e da Previdéncia Rural, o beneficio concorreu para que a po-
breza e a indigéncia entre esta populagio se tornasse um fenémeno quase residual. Em
2014, apenas 0,78% dos idosos com 65 anos ou mais viviam com uma renda familiar
per capita de até um quarto de saldrio minimo e 8,7% viviam com uma renda per capita

de até meio salario minimo.

Os estudos existentes sobre o BPC mostram que seu impacto positivo na re-
ducio da desigualdade e da pobreza deve-se basicamente a duas caracterisiticas: 7) pro-
gressividade daqueles beneficios, que atendem a importante parcela do segmento
mais pobre da sociedade brasileira; e ) seu valor, associado ao saldrio minimo. Nao
se pode afirmar que a PEC n® 287/2016, caso aprovada, afetard a progressividade do
beneficio, mas certamente reduzird a contribui¢io do BPC para redugao da pobreza

e da desigualdade do pais.
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3 AVALIANDO A PROPOSTA DE REFORMA DO BPC

A Exposi¢ao de Motivos da PEC n° 287/2016 identifica como distor¢oes do atual modelo o
fato de a idade minima requerida para o BPC ser igual a da aposentadoria por idade, no caso
de homens, bem como de o valor do BPC ser igual ao do piso do beneficio previdencidrio.
Estes dois fatores contribuiriam para um desincentivo de contribui¢ao para a Previdéncia
Social, e para evitar este efeito, propde-se que “o valor do BPC deve ter alguma diferenciacao
do piso previdencidrio”. Contudo, esta ¢ uma hipétese pouco robusta, como serd tratado a
seguir. De fato, as propostas de elevagao da idade minima de 65 para 70 anos ¢ a desvinculagio
do valor do beneficio do saldrio minimo parecem visar sobretudo os impactos futuros, mas
facilmente previstos, de queda da cobertura previdencidria. Em decorréncia do enrijecimento
das regras de acesso aos beneficios da Previdéncia Social, a PEC n° 287/2016, se aprovada,
reduzird expressivamente o acesso dos trabalhadores aos beneficios previdencidrios, em especial
daqueles de baixa renda, forcando a migragio de parte deste piblico para o BPC. Vejamos
com mais detalhes.

3.1 Sobre o desincentivo a contribuicdo previdenciaria

A hipétese de que o BPC desestimula a contribuicio previdencidria parte da suposicao de
que os trabalhadores, em especial os menos qualificados e com remuneragio préxima ao
saldrio minimo, deixariam de contribuir para o RGPS devido a existéncia de um beneficio
assistencial de mesmo valor que o piso previdencidrio. Tal hipdtese pressupoe escolhas de
trabalhadores racionais diante de mecanismos de protecio com coberturas semelhantes.
No entanto, hd diferencas significativas entre a protegao previdencidria e aquela propor-
cionada pelo BPC. A protegao assistencial operada pelo BPC ¢ destinada aos idosos em
situacdo de extrema pobreza e reconhecidamente incapazes de trabalhar pela idade avangada.
Por sua vez, a protecio previdencidria, embora também dirigida a velhice, no se restringe a ela.
A Previdéncia Social garante protegao diante de um largo espectro de riscos, inclusive durante
a vida economicamente ativa dos trabalhadores, tais como doenca, invalidez e maternida-
de. Cabe lembrar também que, ao contrério do BPC, o beneficio previdencidrio paga 13°
saldrio e gera pensoes, em caso de morte do beneficidrio. Logo, ndo parece racional que o
trabalhador recuse a contribuicio e a protecio previdencidria para si e sua familia ao longo de
toda sua vida laboral e ao final desta pela possibilidade de estar protegido somente na velhice
por um beneficio assistencial. Até porque o acesso futuro ao BPC nao é uma certeza, mas
uma possibilidade, cuja efetivacio depende de um nivel de renda familiar em patamares de

miserabilidade: renda familiar per capita menor gue um quarto de saldrio minimo.

11
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Uma segunda fragilidade no argumento sobre o suposto desincentivo a contri-
buicao previdencidria atribuido ao BPC refere-se ao fato de este desconsiderar o impor-
tante papel da estrutura e do funcionamento do mercado de trabalho na determinagio
do padrio de inser¢ao previdencidria dos ocupados. A existéncia de parcela considerdvel
da populagio economicamente ativa (PEA) sem filiagio previdencidria é diretamente
relacionada a performance do mercado de trabalho e aos determinantes da informali-
dade. Convém recordar que, de 2003 a 2012 (e enquanto crescia o acesso de idosos ao
BPC), o percentual da PEA com cobertura previdencidria cresceu cerca de 12 pontos
percentuais — p.p. (Ipea, 2015): saiu de 52% para 63,9%. Contribuiu para este desem-
penho a dinimica positiva da economia e do mercado de trabalho, com a ampliagio
significativa do emprego formal e com seu espraiamento para o setor informal, provo-
cando a melhoria da capacidade contributiva de empregados informais e trabalhadores

por conta prépria, como destacam Guimaraes, Constanzi e Ansiliero (2013).

Para além do desempenho no mercado de trabalho, oscilagées para baixo no
nivel de filiacao previdencidria dos trabalhadores de baixa renda expressam sua baixa
capacidade contributiva como tém revelado alguns estudos. Dentre esses, destaca-se a
andlise de Leichsenring (2010, p. 298) sobre inser¢ao laboral dos trabalhadores mais
pobres — inscritos no Cadastro Unico (Cadtinico), beneficidrios ou nio do Bolsa Fami-

lia —, a qual mostra a dificuldade de inser¢ao e permanéncia desses no mercado formal

de trabalho:

Sabemos que as trajetérias dos trabalhadores no mercado formal de trabalho tendem a ser um
tanto mais instdveis quanto mais pobres sdo os trabalhadores; que o tempo desses trabalhadores
nesse mercado tende a ser curto — e que, uma vez desligados, eles tém grandes dificuldades para
retornar 4 formalidade; e que, como consequéncia, as variagoes de rendimento também tendem
a ser grandes. Tudo isso continua ocorrendo, mesmo em um cendrio econdmico favordvel, mar-

cado pelo aumento da participagio dos mais pobres no mercado de trabalho.

O mercado de trabalho, portanto, é a principal chave para compreender a des-
protegio previdencidria dos ocupados de baixa renda. Guimaraes, Constanzi e Ansilie-
ro (2013, p. 81-82), em seu estudo sobre as possibilidades e os limites para a expansao

da inclusao previdencidria pela via contributiva, afirmam:

Com efeito, diversos aspectos do funcionamento do mercado de trabalho podem influenciar o

grau de cobertura e de protegao previdencidria de um pafs (e, consequentemente, a magnitude
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da desprotegio), de modo que a busca por explicacoes para as ainda limitadas taxas de cotizacio
a0 RGPS deve passar obrigatoriamente por este tema. O argumento mais comum, relacionan-
do mercado de trabalho e desprotecio previdencidria, aponta para a elevada informalidade nas
relagdes de trabalho como o principal determinante da insatisfatéria propor¢ao de ocupados
participando de regimes previdencidrios. Grosso modo, no Brasil, parcela importante da PEA
ocupada nio teria acesso a postos de trabalho de qualidade, com beneficios e outras garantias
laborais, restando como alternativa o setor informal da economia, marcado pela informalidade e

pela precariedade das relagoes e condigoes de trabalho. (...)

Em outras palavras, estes trabalhadores — que representam uma parcela elevada do total de ocu-
pados no pais — tendem a se posicionar na base da distribui¢io de rendimentos do pais, quadro
que certamente oferece entraves importantes para a expansio da protecio previdencidria. (...)
No Brasil, portanto, um fator determinante da nio inclusio previdencidria, especialmente entre
os trabalhadores independentes, parece ser a insuficiéncia de rendimentos, insuficiéncia esta que

vai além dos rendimentos do trabalho e avanca até o rendimento domiciliar per capita (RDPC).

Partindo desse entendimento, os autores mostram que 42,9% dos trabalhadores
desprotegidos, segundo dados do Censo 2010, nao possuiam capacidade contributiva,
pois auferiam menos de um saldrio minimo mensal." Contudo, conforme ponderam
os autores, mais que o rendimento individual do trabalho, importa analisar a renda
domiciliar per capita, tendo em vista que a decisio de aportar contribui¢des regulares
para a Previdéncia Social é conjugada com outras decisoes relacionadas & prépria sobre-

vivéncia da familia. Assim, concluem que

mesmo entre os desprotegidos com suposta capacidade contributiva (rendimento mensal do trabalho
igual ou superior ao valor do saldrio minimo), h4 aqueles que se encontram nos décimos inferiores
da distribui¢ao de renda, onde a renda per capita mensal ¢ inferior aos limites méximos de RDPC
estabelecidos como requisitos de elegibilidade para importantes programas sociais focalizados em seg-
mentos populacionais de baixa renda. Entre os desprotegidos com rendimento mensal inferior ao
valor de referéncia, de um saldrio minimo, naturalmente a situacio se agrava, j4 que muitos inclusive
possuem RDPC inferior & contribui¢io previdencidria minima — mesmo quando considerados os

planos semicontributivos, fortemente subsidiados (Guimaraes, Constanzi e Ansiliero, 2013, p. 84).

1. No mesmo sentido, boletim divulgado pelo extinto Ministério da Previdéncia Social aponta que, em 2014, 43,1%
dos trabalhadores socialmente desprotegidos, ou seja, sem filiagao previdenciaria, possufam rendimento inferior ao va-
lor do salario minimo, portanto, “dificilmente teriam condicdes de contribuir regularmente para a Previdéncia Social”,
concluem seus autores.
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Portanto, diante dos dados apresentados pelo estudo de Guimaraes, Constanzi e
Ansiliero (2013), o argumento do desincentivo representado pelo BPC a contribuigao
previdencidria dos trabalhadores ocupados revela-se pouco efetivo. De um lado, parcela
expressiva dos trabalhadores desprotegidos (nao contribuintes) possui renda domici-
liar per capita insuficiente para vincular-se as politicas contributivas (ou até mesmo
semicontributivas) da Previdéncia Social; logo, para esses a filiagao nao é uma escolha,
restando a alternativa assistencial futura ou a criagao de melhores postos de trabalho no
pais que absorva essa mao de obra. De outro lado, dentre os trabalhadores desprotegi-
dos com suposta capacidade de contribui¢io (ou seja, obtendo renda do trabalho igual
ou superior a 1 saldrio minimo), apenas 1,3% possui RDPC inferior a um quarto do
saldrio minimo. Embora o RDPC nio seja exatamente idéntico a renda familiar per ca-
pita avaliada para o recebimento do BPC-Loas,” pode ser tomado como uma aproxima-
2o deste critério. Sendo assim, seguindo o raciocinio do suposto desincentivo do BPC
a contribuigdo previdencidria, apenas cerca de 1,3% dos trabalhadores desprotegidos
com suposta capacidade de contribui¢ao poderia escolher nao contribuir apostando no
recebimento futuro do beneficio assistencial; quanto aos demais, a suposta “escolha ra-
cional” em detrimento da filiagao previdencidria na expectativa futura de receber o BPC
estaria apoiada na estratégia (irracional) de empobrecimento progressivo para alcangar
o baixissimo patamar de renda familiar exigido para o acesso ao BPC.

Se ¢ frigil a fundamentagio empirica referente a migragao voluntdria do siste-
ma previdencidrio para o assistencial em razao da similaridade entre valor e idade da
aposentadoria contributiva e do BPC, 0 mesmo nio se pode afirmar desta migracio
como efeito do enrijecimento das regras de acesso aos beneficios da Previdéncia Social.
A PEC n° 287/2016, se aprovada, possivelmente resultard na reducao da cobertura
previdencidria, dada a impossibilidade de os trabalhadores com inser¢ao mais precdria
no trabalho atingirem o tempo minimo de contribui¢do sinalizado (25 anos). Princi-
palmente para os trabalhadores de baixa renda, que, como visto anteriormente, pos-
suem inser¢do laboral mais precdria, o acesso a Previdéncia Social serd amplamente
dificultado, o que deverd aumentar a demanda futura por beneficios assistenciais. Este
processo foi observado em outros paises, como Chile e Argentina,’ apds a ado¢ao de re-
formas liberais no passado recente, em contextos de expressiva precariedade no merca-
do de trabalho. Assim, no lugar do argumento de uma suposta migracio voluntdria do

2. A diferenca explica-se pelo conceito especifico de familia utilizado na gestdo do BPC para o calculo da renda familiar per
capita analisada para efeito de elegibilidade ao beneficio.

3. Estudos sobre as reformas nos sistemas de previdéncia social nesses paises apontam a redugdo da cobertura que se seguiu as re-
formas. No Chile, a cobertura da populacéo de 65 anos ou mais “por todas las pensiones decliné de 73% al 60.7% en 1990-2006",
como mostra estudo de Mesa-Lago (2013, p. 56). Na Argenting, a reforma estrutural ocorreu em 1993, e a cobertura da populagdo
de 65 anos ou mais declinou de 78% a 68% entre 1992 e 2003 (Hohnerlein, 2013, p. 80).
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sistema previdencidrio para o assistencial, ¢ mais provével que a prépria reforma produza
significativas migragoes do sistema contributivo para o nao contributivo. Essas, contu-
do, nao foram problematizadas na exposi¢ao de motivos da PEC n° 287/2016.

3.2 Sobre a vulnerabilidade social dos beneficiarios

Cabe lembrar que o BPC contempla um publico de idosos cuja trajetéria no merca-
do de trabalho foi marcada por forte precariedade. Contempla igualmente um outro
segmento de beneficidrios, as pessoas com deficiéncias: jovens e adultos cuja possibi-
lidade de exercicio do trabalho esteve prejudicada pela existéncia de deficiéncia fisica
ou mental que impossibilita a vida auténoma, bem como criancas e adolescentes com
deficiéncia cujas familias precisam ser protegidas devido as condigoes de extrema
pobreza em que vivem. Mas, para além dos constrangimentos individuais, como mostra
a literatura, a experiéncia da deficiéncia é uma experiéncia familiar. Ela impoe a necessi-
dade de reorganizar os arranjos familiares de forma a atender as demandas de cuidados
da pessoa com deficiéncia (Medeiros e Diniz, 2004). A presen¢a de um membro com
autonomia restrita afeta tanto os rendimentos quanto os gastos, aumentando a vulne-
rabilidade da familia & pobreza, quando nao agravando os contextos de pobreza. De
um lado, hd a redugio da oferta de trabalho, pois as demandas de cuidado do idoso ou
da pessoa com deficiéncia podem retirar um adulto economicamente ativo do mercado
de trabalho, notadamente as mulheres.* De outro, os gastos também podem ser afeta-
dos por demandas especificas associadas ao envelhecimento ou ao tipo da deficiéncia,
cujo efeito no orcamento familiar dependera da oferta puiblica de servigos, cuidados e
medicamentos a essa popula¢o. O impacto direto sobre o orcamento familiar, gerando
o que a literatura especializada denomina “gasto catastréfico”, tem potencial de conduzir
ou aprofundar o contexto de pobreza familiar (Silveira ez al., 2016). Exemplo recente
das repercussoes da deficiéncia para os individuos e suas familias tem sido dado pelos

casos de microcefalia, cuja crescente incidéncia foi observada no pais desde 2015.

4. Estudos mostram que maes de criancas portadoras de problemas cronicos de salde estao mais sujeitas a ndo participar
do mercado de trabalho ou, quando o fazem, sdo maiores as probabilidades de o emprego ser de tempo parcial e/ou
precario (Spencer, 2014).
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Nao apenas a deficiéncia, mas também o envelhecimento tem implicagoes para
a perda de autonomia. Com o avanco da idade, a limitagio da capacidade fisica e,
muitas vezes, da capacidade intelectual tende a conduzir a situagoes de dependéncia de
diversos graus, com consequéncias variadas para o individuo e sua familia. Tais impac-
tos sao ainda mais graves devido ao fato de o progressivo envelhecimento da populagio
estar ocorrendo paralelamente as mudangas na estrutura das familias, com alteragao no
tamanho, na composi¢ao e na dinimica dos niicleos e arranjos familiares, o que implica
o constrangimento da oferta familiar desses cuidados (Batista ez a/., 2008). Todos esses
processos se agravam na vivéncia da situagio de extrema pobreza.

A discussio sobre o valor do BPC, portanto, nio pode desconsiderar a situagio
peculiar de vulnerabilidade das familias que possuem pessoas com deficiéncia e/ou ido-
sos, cujos rendimentos, jd minimos, sao afetados tanto pela ampliacio de gastos como
pela menor capacidade de obter renda no mercado de trabalho. A precariedade socioe-
condmica dessas familias pode ser avaliada por pesquisa realizada entre os beneficidrios
do BPC que demonstrou a grande relevincia do valor desse beneficio para a efetividade
na protegio em face da pobreza: em média, a renda proveniente do BPC representa
79% do orcamento dessas familias; e em 47% dos casos, ela é a Gnica renda da familia
(Brasil, 2010). Esses dados sugerem a relevincia da renda proveniente do BPC para
o orcamento familiar de idosos e pessoas com deficiéncia beneficidrios e, portanto, a
iminéncia de seu retorno a miséria diante da proposta de reducio do valor do beneficio.

O BPC, para além de melhorar o patamar de renda visando garantir condigoes
basicas de vida, garante uma estabilidade de renda imprescindivel para fazer frente
as necessidades de servicos, insumos e cuidados. Por isto, ancorado na solidariedade
nacional em relagao aos idosos e as pessoas com deficiéncia em situagio de miséria, o
BPC constitui uma importante inovagio da seguridade social brasileira, mecanismo
protetivo similar a inimeros outros existentes na experiéncia internacional.

Cabe, entretanto, assinalar a superioridade do BPC em relagio a seus congéneres
nos paises da América Latina. Nessa regido, embora tenha ocorrido, ao longo dos anos
2000, uma importante ampliagio da presenca de beneficios nio contributivos, o que
favoreceu significativamente a ampliagdo da cobertura, os baixos valores dos beneficios
pagos sequer promovem a superagao da linha da pobreza por parte de seus beneficid-
rios. Como mostra estudo recente,

na Bolivia, onde um alto percentual de idosos recebe beneficio, segundo pesquisas domicilia-

res, 78% dos beneficios concedidos sio inferiores 4 linha de pobreza absoluta (US$ 2,5 por
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dia em PPC). Da mesma forma, no Equador e no México, 62% e 40%, respectivamente, dos
beneficios concedidos estdo abaixo da linha de pobreza de US$ 2,5 por dia. Em outros paises,
embora quase todos os beneficios concedidos estejam acima da linha de pobreza moderada
(US$ 4 por dia), grande parte destes beneficios nio excede US$ 10 por dia (Chile, 49%, Costa
Rica, 64%) (Bosh, Melguizo e Pagés, 2013, traducio nossa).’

3.3 Sobre os impactos do aumento da idade de acesso ao beneficio

Em relagao a idade minima para a concessao do BPC, a PEC n® 287/2016 propoe
elevagao de 65 anos para 70 anos. O Boletim BPC-2015, publicado pelo Ministério
do Desenvolvimento Social (Brasil, 2016), aponta que, dentre os beneficidrios idosos
naquele ano, que totalizaram 1.922.373, 27% tinha idade entre 65 e 69 anos. Ou seja,
se a idade minima de elegibilidade fosse 70 anos em 2015, mais de 520 mil idosos e suas

familias estariam provavelmente sendo empurrados para a extrema pobreza.

Buscando estimar o impacto dessa mudanca ao longo do tempo, a tabela 1 apresenta
andlise prospectiva da mudanga da idade minima de 65 para 70 anos, assumindo que a
reforma entrard em vigor a partir de 2018 e considerando a regra de transigao apresentada
no art. 19 da PEC n° 287/2016.° Entre 2026 ¢ 2036,” considerando apenas as mudancas
demogrificas, em média, 28% da quantidade de beneficidrios projetada para receber BPC
Idoso, observando as regras atuais, estaria fora desse sistema de prote¢ao por ter idade entre
65 ¢ 69 anos. Isso significa que em 2036, em vez de a politica de assisténcia social contem-
plar os 4,3 milhdes de idosos que receberiam o BPC considerando a regra atual, o sistema de
protegao social beneficiard apenas 3,2 milhées de idosos, ja que 1,1 milhao terdo idade entre
65 e 69 anos, sendo, portanto, excluidos desse importante mecanismo de prote¢ao contra a

extrema vulnerabilidade social.

5.(...) en Bolivia, donde un alto porcentaje de adultos mayores recibe una pension, sequn estimaciones basadas en encues-
tas de hogares, el 78% de las pensiones que se otorgan esta por debajo de la linea de pobreza absoluta (US$2,5 diarios
segun la PPA). De manera similar, en Ecuador y México el 62% y el 40% de las pensiones que se otorgan estan por debajo
de /a linea de pobreza de US$2,5 diarios. En otros paises, aunque préacticamente la totalidad de los beneficios pensionales
esta por encima de la linea de pobreza moderada (US$4 diarios), una gran parte de las pensiones no supera los US$10
diarios (Chile, 49%, Costa Rica, 64%).

6. De acordo com a PEC, a idade para acesso ao BPC terd incremento gradual de um ano a cada dois anos até alcancar a
idade de 70 anos. Portanto, assumindo que a reforma entre em vigor a partir de 2018, a idade minima neste ano seria de
66 anos, aumentando gradualmente até atingir 70 anos, em 2026.

7 Optou-se por selecionar o periodo a partir de 2026 porque é quando, de fato, a idade minima passa a ser de 70 anos. Ou
seja, hé uma estabilizacdo da idade minima em 70 anos, e, consequentemente, é quando se observa uma estabilidade na
parcela de beneficiarios que serdo desconsiderados no sistema de protecdo social em relagdo ao projetado com as normas
atuais (65 anos).
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TABELA 1
Projecao de beneficiarios do BPC considerando a regra atual e a proposta de reforma
(2018-2036)

Fl’rojegéo(BlPC —regra atual . Projegé{olBPC - reforma Quantidade de idosos ParTicipagéo da Qarcelq
Ano (idade minima de 65 anos)' (idade minima de 70 anos)? que ndo receber3o BPC exdllnd? dz? prolteg~ao ;ocgarlc
BPC Idoso(a)  BPC Total(b) BPC Idoso(c)? BPC Total(d) (65-69 anos) (e) e Téifoa(o%) J(?Se(/)a)o
2018 2.253.871 5.176.450 2.189.626 5.112.204 64.245 2,9
2019 2.356.696 5.405.767 2.281.363 5.330.434 75.333 3,2
2020 2.462.666 5.636.865 2.227.336 5.401.534 235.330 9,6
2021 2.566.653 5.857.337 2.314.790 5.605.474 251.863 9,8
2022 2.677.329 6.086.734 2.241.934 5.651.340 435.394 16,3
2023 2.787.065 6.307.639 2.330.462 5.851.036 456.603 16,4
2024 2.902.634 6.534.787 2.243.836 5.875.990 658.797 22,7
2025 3.018.552 6.756.173 2.332.812 6.070.434 685.739 22,7
2026 3.134.562 6.970.758 2.230.817 6.067.013 903.745 28,8
2027 3.254.911 7.188.058 2.317.831 6.250.978 937.080 28,8
2028 3.379.391 7.409.106 2.409.992 6.439.706 969.399 28,7
2029 3.501.103 7.620.870 2.502.733 6.622.499 998.370 28,5
2030 3.618.471 7.821.248 2.595.670 6.798.447 1.022.802 28,3
2031 3.730.402 8.008.007 2.687.790 6.965.395 1.042.611 27,9
2032 3.851.961 8.214.275 2.792.090 7.154.404 1.059.871 27,5
2033 3.966.066 8.403.799 2.892.823 7.330.556 1.073.243 27,1
2034 4.081.346 8.594.784 2.995.393 7.508.831 1.085.954 26,6
2035 4.195.489 8.782.226 3.096.340 7.683.077 1.099.149 26,2
2036 4311.513 8.972.456 3.198.233 7.859.177 1.113.280 258

Fontes: Dataprev — extracdes especiais fornecidas pelo entao MPS (SPS) em 2015; IBGE - projecGes da populagao 2013. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/projecao_da_populacao/2013/default_tab.shtm>.
Elaboracdo: Disoc/Ipea
Obs.: As estimativas apresentadas baseiam-se no modelo de projecao de longo prazo do Ipea/STN.
Notas: " A projecdo de beneficiarios do BPC, considerando a regra atual (cenario-base), foi baseada nas projecées populacionais oficiais do IBGE, bem como nas taxas de
mortalidade implicitas a cada idade especifica (para ambos os sexos, conjuntamente), extraidas de modo simplificado desta mesma base. As concessGes anuais
foram calculadas a partir de uma proxy da probabilidade de geracdo de novos beneficios a cada idade, tomada como a razéo entre a quantidade de concessces e a
populacdo em cada idade, com base no ano de 2014. Tal proxy da probabilidade de concesséo de BPC por idade foi mantida constante até 2036, sendo aplicada a
cada ano a fim de identificar as concessGes passiveis de serem feitas.
?Na projecdo da quantidade total de beneficiarios do BPC até 2036 (BPC Idoso e PcD) com a reforma da previdéncia, considerou-se as projegdes do BPC PcD do
cendrio-base e projetou-se uma nova estimativa da quantidade de beneficiarios do BPC Idoso que teriam acesso ao beneficio com a mudanca da idade de acesso
de 65 para 70 anos. Cabe ressaltar que, na simulacéo considerada, a reforma aconteceria a partir de 2018, com regra de transicdo (art. 19 da PEC ne 287/2016)
que determina que a idade minima mudar4 um ano a cada dois anos, o que implica a ado¢do da idade minima de 70 anos a partir de 2026.
3 A projecdo da quantidade de beneficiarios do BPC Idoso até 2036 com a reforma considera, além das projecdes populacionais, das taxas de mortalidade implicitas
e da proxy da probabilidade de concessao de beneficios apontados na construcdo do cenario-base, as concessdes retidas, que seriam feitas a cada ano caso a idade
fosse mantida em 65 anos. Os fluxos retidos — que, assim como o estoque, foram afetados pela aplicagdo das taxas de mortalidade a cada idade — sao incluidos
quando os sobreviventes supostamente alcancariam a idade minima proposta para vigorar a cada ano da série considerada na simulacao. Durante o periodo da
regra de transicao (2018 a 2026), a evolugdo da quantidade de beneficiarios do BPC Idoso apresenta queda nos anos de mudanca da idade minima, justificada
pelo aumento das retencdes.

Cabe observar, entretanto, que essa projecio ¢é conservadora, pois o nime-
ro de beneficidrios do BPC nao depende apenas da dinimica demogrifica, mas tam-
bém dos movimentos da distribui¢do de renda. Se, por exemplo, aumentar a pobreza,
a demanda pelo BPC serd ainda maior que a aqui sinalizada apenas como efeito do enve-

lhecimento populacional.
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Além de deixar uma parcela da populagio idosa desprotegida, a proposta de
elevacio da idade de acesso a0 BPC deve ser ponderada diante das reconhecidas dificul-
dades de insercio dos idosos no mercado de trabalho. Isso ¢ ainda mais relevante para

os trabalhadores menos qualificados, potencialmente beneficidrios do BPC.

Cabe ressaltar ainda os desafios impostos pelo envelhecimento ao modelo de
seguridade social, pois a reforma proposta considera a expectativa de sobrevida dos
beneficios do BPC como sendo a mesma para toda a populagio (IBGE, 2015). Desconsidera,
portanto, as diferencas regionais, de género e principalmente de renda, que impactam
fortemente na expectativa de sobrevida desse pdblico em especial. Um exercicio com
informagdes dos registros administrativos da Previdéncia Social indica, de forma aproximada,
que a expectativa de sobrevida dos beneficidrios do BPC ¢ inferior aquela considerada pela
proposta de reforma. Segundo dados do Anudrio Estatistico de Previdéncia Social, a idade
média de concessao desse beneficio em 2014 foi de 66,5 anos e cerca de 80% das cessacoes
do BPC Idoso foram causadas por morte,® indicando que a duragao média deste beneficio foi
de 7,9 anos. Desta forma, os dados sugerem uma expectativa de sobrevida bem inferior (7,9
anos) desses idosos mais pobres comparada aquela expectativa de sobrevida das pessoas com
66 anos estimada pelo IBGE:” 17,6 anos em 2014. Nao parece razodvel, portanto, que ao
propor a elevacio da idade minima do BPC a reforma apresentada considere apenas a expec-
tativa de sobrevida dos idosos de forma geral, sem ponderar seu valor relativamente menor

entre os mais pobres, em decorréncia das suas condigoes socioecondmicas.

A gravidade da adogio de informagdes generalizadas sobre a expectativa de sobre-
vida dos idosos se potencializa & medida que a proposta sugere que se adotem férmulas
automdticas que adequardo as regras dos beneficios previdencidrios e assistenciais as
mudangas demogréficas. Segundo a proposta de reforma apresentada, “Aumentando
a expectativa de vida da populagio, serd feito um ajuste automdtico nas idades mini-
mas necessirias para o recebimento de aposentadorias e beneficios assistenciais” (Brasil,
2016b, item 64). Ou seja, se ndo forem consideradas expectativas de sobrevida diferen-

ciadas por renda, género ou regido, correr-se-d o risco de perenizar o erro.

8. De acordo com o Anudrio Estatistico da Previdéncia Social (Aeps), 77% das cessacdes dos beneficios em 2014 tiveram
como motivo a “cessacdo por morte” e 7% foram “cessacdes automaticas”. Entretanto, sabe-se que as cessacdes auto-
maticas abarcam os beneficiarios que néo fizeram a revisdo cadastral do BPC, prevista a cada dois anos, e um dos motivos
do n&o comparecimento pode ser a morte do beneficidrio, que ainda néo foi comunicada ao Instituto Nacional de Seguro
Social (INSS). Para mais detalhes, ver art. 48 do Decreto n¢ 7.615, de 17 de novembro de 2011.

9. Informagdes coletadas na Tabua Completa de Mortalidade 2014 do IBGE. Disponivel em: <https://goo.gl/8J4Ef1>.
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4 CONCLUSAO

Conforme se buscou argumentar ao longo do texto, a proposta de reforma da Previ-
déncia — PEC n® 287/2016 — sugere alteracoes no BPC a partir de supostos questio-
ndveis. O suposto desestimulo a contribui¢io previdencidria nio encontra evidéncia
empirica. Na verdade, as evidéncias apontam para outra dire¢do: os trabalhadores de
baixa renda — potenciais demandantes futuros do BPC — possuem uma baixissima capa-
cidade contributiva; logo, a nio filiagao previdencidria desses trabalhadores nio parece
ser resultado de uma escolha, mas uma consequéncia de suas condigdes de insergao
laboral. Também se revela temerdrio assumir como suposto para mudancas no BPC a
expectativa de sobrevida calculada para a populacio geral. Grupos populacionais mais
vulnerdveis, como ¢ o caso do publico atendido pelo BPC, possuem uma expectativa

de sobrevida bem inferior.

Diante do exposto, conclui-se que a proposta de reforma da Previdéncia apresen-
tada pelo governo enfraquece a seguridade social resultante do pacto social estabelecido
na Constitui¢do de 1988. As distor¢des e as inconsisténcias assinaladas na Exposi¢ao de
Motivos dessa reforma representam, na verdade, pilares da seguridade que permitiram a
ampliagdo da cobertura e do nivel de protegao social num pais ainda marcado por fortes
desigualdades. Um desses pilares é o BPC, beneficio nio contributivo da seguridade

social, objeto de amplas e profundas alteracoes na proposta de reforma.

O BPC garante uma renda de substituigio a um publico extremamente pobre
e reconhecidamente incapaz de garantir sua prépria sobrevivéncia por meio do traba-
lho remunerado. Independente de quaisquer contribuigoes prévias, a concessio do BPC
se fundamenta exclusivamente no principio da solidariedade social, organizador da
seguridade social brasileira. O BPC constitui, assim, um mecanismo protetivo importan-
te em relacdo aos idosos e as pessoas com deficiéncia em situac¢io de miséria. A expansio
recente de sua cobertura proporcionou impacto inegével na melhoria do bem-estar desses
dois grupos particularmente vulnerdveis e contribuiu expressivamente para redu¢io da

miséria e da desigualdade no pais nas tltimas décadas.

Contudo, a proposta de reforma ameaca essa importante conquista contra a po-
breza e a miséria, tanto por meio da desvinculagiao do BPC do saldrio minimo quanto por
meio da restri¢gao do acesso, decorrente da expressiva elevagao da idade para o publico ido-

so. Quanto ao valor, cabe enfatizar que a PEC retira a vinculagdo ao saldrio minimo sem
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qualquer referéncia as novas regras do valor do beneficio, sinalizando preocupante insegu-
ranga. Em seu conjunto, asalteragoes propostas ignoram aimportinciado BPCvinculado
a0 saldrio minimo e a reconhecida progressividade dessa transferéncia para a redugio da
desigualdade e da pobreza, conforme ja demonstrado por diversos estudos. Caso aprova-
da, a PEC n°287/2016 ird repercutir negativamente nas condigoes de vida da populagao
beneficiada, assim como nos indicadores de pobreza e de desigualdade do pais.

Se aprovados, os dispositivos propostos representardo o aumento no grau de des-
proteg¢do social, e nio apenas dos idosos, PCDs e suas familias. A ampliagao do tempo
minimo de contribuigdo para 25 anos, claramente incompativel com as caracteristicas
do mercado de trabalho brasileiro, deverd reduzir a cobertura previdencidria contributiva
dos trabalhadores ativos, projetando futuro aumento da demanda por beneficios assis-
tenciais. O acesso a0 BPC, contudo, serd mais restrito, e o beneficio terd valor inferior
a0 saldrio minimo. Com tais efeitos em perspectiva, a reforma compromete elementos e
principios equitativos da seguridade social, colocando a preocupacio com o refor¢o das

iniquidades num pais ainda marcado por patamares inaceitdveis de desigualdade.
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