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SINOPSE

O presente trabalho tem por objetivo fornecer
um marco conceitual e referencial para
discussao dos sistemas de protecao social.
Analisa separadamente a seguridade social nos
seus trés componentes basicos: seguro socilal,
saude e assisténcia social; conforme trés
eixos de atributos: aspectos gerais, de
custeio e operacionais.

Procura balizar a discussao com a introducédo
de escalas que variam de um pdlo a outro
(e.g.publico x privado) tendo em vista compor
diferentes cenarios de caracterizacdao de
modelos de protecdo social.




E)

3




INTRODUCAO

Visa o ©presente documento fornecer subsidios a
discussdo objetiva dos aspectos conceltuals da
Seguridade Social. Desta forma, S&ao abordadas algumas
definigdes basicas, os aspectos gerais, de custeio e
operacionais com o objetivo de incentivar uma discussio
produtiva sobre o tema, reconhecidamente alvo de
acaloradas discussées entre politicos, técnicos e entre
a propria populagic em geral.

Logo de inicio, é fundamental deixar bastante claro que
0 objetivo persequido nac é o de apresentar e/ou
defender um modelo para a Seguridade Social. E claro
que o autor possul suas proprias opinides sobre o
desenho "ideal" do sistema de protegdoc social no
Brasil; desta forma é possivel gue, inadvertidamente,
facam transparecer estas idéias, ao se analisarem cada
uma das gquestdes. Entretanto, a diretriz maior do
trabalho € tragar um referencial da analise que auxilie
uma discussio ldégica e nédo idecldégica da Seguridade
Social, dentro de um enfogque algo cartesiano.

Este trabalho recebeu valiosas criticas e sugestdes de
Kaizé I. Beltrido, Ricardo M. Frischtack, André c.
Medici, Bernardo J. Lustosa, Elizabeth Guedes e Sheyla
J. Brito durante um conjunto de reunides realizadas
sobre o tema entre setembro e outubro de 1991. Uriel
de Magalhdes e Hélio Portocarrero igualmente debateram
com o autor muitos dos temas aqui apresentados.

As estagiarias Margarida Maria Trambaioli Lima e Maria
Claudia Leal Pires apresentaram enorme colaboracéo,
participando das discussées e auxiliando no uso do
editor de texto.

Finalmente, as reunides e féruns realizados pela
Abrapp, possibilitando uma discussao ampla dos varios
conceitos e aspectos da Seguridade Social, permitiram a
incorporacdo ao texto de muitas observagdoes e sugestdes
Uteis.

A todos o autor agradece. E claro que a
responsabilidade pelas opinides aqui expressas,
inclusive por erros e omissdes, & exclusivamente nossa.




METODOLOGIA

Em termos de metodologia, divide-se a Seguridade Social
em seus componentes basicos (Seguro Social, Saude e
Assisténcia Social), procurando-se conceituar da forma
mais precisa possivel cada um destes elementos em
termos de objetivos que pretendem atingir.

A seguir, sdo apresentados trés conjuntos de atributos,
denominados aspectos gerais, de custeio e operacionais.
Em outros problemas, dados os objetivos, trata-se de
discutir como estruturar os programas de Seguridade
Social, como colocid-los em operacdo. A discussdoc de
cada atributo é posta sob a forma de prés e contras
entre duas opgdes extremas e opostas. Trata-se apenas
de um artificio destinado unica e exclusivamente a

facilitar a discussao. Na  pratica, muitas das
"solugces" requerem a escolha de um ponto
intermediario, onde, respeitada a légica e a

racionalidade, seja possivel uma viabilizacdo a nivel
politico.

De uma forma generica, a definicdc conceitual de um
modelo adeqguado de Seguridade pode ser visualizada como
a definicao dos elementos de uma matriz da forma
ilustrada abaixo:

Atributos Gerais Custeio Operacionais

Clientela Base
Componentes  Compuisoriedade Universal etc Reparticio Folha etc Centralizade Estatal
da X X X X X X
Seguridade Opcionalidade Restrita Capitalizacdo Qutras Descentralizado Privado

-Seg. Social

Bdsico
Complemen.

-Saude
-Ass.Social

Obviamente, nem todas as "células" da matriz podem e/ou
devem ser preenchidas. Da mesma forma, nem todas as
escolhas S&o independentes.’' Mesmo reconhecendo estas
limitac¢tes optou-se, a bem da clareza da exposicdo, por
discutir individualmente cada atributo, fazendo-se

tPor exemplo, ndo faria sentido a escolha de um regime
de reparticdc para o regime social e, simultaneamente,
um plano de contribuicdoc definida.




referéncias eventuais a ndo-aplicabilidade de certas
escolhas e/ou incompatibilidades entre escolhas.

1. ASPECTOS CONCEITUAIS DA SEGURIDADE SOCIAL
1.1. Definigdes e Conceitos Basicos

Como em gqualgquer campo do conhecimento, a fixacéo de
conceitos basicos € vital a discussac dos problemas.
Muito mais do que um formalismo, a tentativa de
explicitagdo do arcabougco conceitual sobre o gqual se
fundamenta a Seguridade Social pretende levar a
reflexdo sobre seus problemas estruturais.

Em termos gerais, a Segquridade Social pode ser definida
como o conjunto de politicas e acSes articuladas com o
objetivo de amparar o individuo e/ou seu grupeo familiar
ante os eventos decorrentes de morte, doencga,
invalidez, idade, desemprego e incapacidade econémica
em geral. Como ndo poderia deixar de ser, o carater
genérico da definigdo comporta um sem-numero de
variantes no campo pratico, dependendo de fatores
politicos, econdmico-sociais, histdricos e culturais
que influenciaram a evolucdo de cada sistema em
particular.

1.2. Componentes da Sequridade Social

Mesmo levando-se em conta a natural diversidade de
modelos, a grande maioria dos programas de Seguridade
Social existentes & integrada por trés componentes
basicos:

O Seguro Social, também conhecido como previdéncia
social, constituido POr um programa de pagamentos em
dinheiro e/ou servicos feitos/prestados ao individuo ou
a seus dependentes, como compensagdo parcial/total da
perda de capacidade laborativa, geralmente mediante um
vinculo contributivo. A clientela & usualmente restrita
aos "segurados® & o0s Dbeneficios guardam algunma
proporcionalidade com as contribuicdes .

De inicio, é fundamental ressaltar que, tecnicamente,
em um "Seguro Puro", o valor presente esperado das
contribuigées iguala o valor pPresente esperado dos
beneficios para cada participante. No outro extremo da
escala encontra-se a assisténcia soclial, onde a
contribuigédo e o beneficio sdo absolutamente
desvinculados. 0 que caracteriza o Seguro Social é que,
nao deixando de ser um seguro, nao o € de forma estrita
ou pura, sendo admissivel algum grau de
redistributividade. Mesmo assim, & fundamental ter-se
em vista que o objetivo fundamental do Seguro Social é
a reposigdo da renda do trabalhador {ou mais




genericamente, do segurado); o objetivo redistributivo,

via de regra presente, é de <carater nitidamente
secundario.

A Saude, entendida como o conjunto de peliticas e agdes
de natureza médica, sanitdria, nutricional, educacional
e ambiental, gue visam a prevencdo e a cura dos agravos
ao bem-estar fisico e mental do individue, de seus
dependentes bem como da comunidade em Ggeral .
Dependendo do sistema em particular, a clientela pode
ser restrita a determinados grupos populacionais,
dependendo de atributeos tais como vinculo contributivo,
condigdo de domicilio e/ou laboral, idade, etc.

A Assisténcia Social, integrada por programas de
pagamentos em dinheiro, distribuicdc de bens in natura
e de prestagdo de servigos, dirigidos a uma clientela

de carater residual, baseados no critério de
necessidade, sem que estes necessariamente incluam o
vinculo contributivo. No caso de beneficios emn
dinheiro, estes raramente guardam relacdc com Os

padrbées prévios de renda do grupo populacional a que se
destinam.

Apesar da inter-relacdo existente - de forma proposital
ou fortuita, entre os varios componentes da Seguridade
Social e dos varios atores publicos e privados, apenas
para facilidade de analise e discussdc, bem como
visando a padronizagdo de nomenclatura - muitas vezes
recorre-se a uma divisdo ainda mais fina dos programas.

Assim, o Seguro Social € usualmente subdividido em:

- Seguro Social Basico, ou Previdéncia Social Basica,
compreendendo agueles beneficios em dinheiro e demais
programas (reabilitagdo profissional, aconselhamento,
etc.) cuja finalidade é a de proporcionar ao
individuo e a seus dependentes condigdes socialmente
definidas como indispensaveis & sua manutencao quando
da perda da capacidade laborativa.

- Seguro Social Complementar, ou Previdéncia
Complementar, cujo objetivo é, como o propric nome
bem o indica, complementar os beneficios e servicgos
do Seguro Social Basico.

E importante notar que o carater subjetive do que é
basico e do que é complementar deixa esta definicdo ao
processo politico, que, por sua vez, deve espelhar
teoricamente a escala de valores de cada sociedade.
Finalmente, o termo '"complementar"” néo significa,
necessariamente, que os valores dos beneficios deste
programa devam estar vinculados aos valores dos
beneficics da previdéncia basica. "Complementar"




significa, neste contexto, apenas agquilo que se
adiciona ao beneficio basico.

A Previdéncia Social Complementar, por sua vez, é
geralmente subdividida em :

- Previdéncia Complementar Aberta, destinada a uma
clientela de cardter geral, sem qualsquer outras
exigéncias que ndo a adesio ao plano através do
aporte regular das contribuicées requeridas. Embora
condigdes especials possam ser oferecidas a certos
grupos, a vinculag¢lo & de cardter individual.

-~ Previdéncia Complementar Fechada, destinada a grupos
restritos - empregados de determinada(s) empresa(s),
membros de determinado(s) sindicato(s), etc.

Embora a Saude possa também ser subdividida em varias
categorias (saneamento, atengdes ambulatoriais e
hospitalares, educagido sanitaria) conforme o seu
objetivo ou de acordo com a forma Qe prestacao de
servigos ( prestacdo direta de servicos, medicina de
grupo, seguro saude, etc.), para os fins do presente
estudo, consideramos desnecessaria esta particac mnais
detalhada. A Assisténcia Social enquadra-se no mesmo
caso.

2. ASPECTOS GERAILS

2.1l. Seguro e Equidade Individual versus Redistribuigdo
e Equidade Coletiva

Grande parte dos problemas quanto ao real entendimento
da Seguridade Social por parte da sociedade en geral
deriva do conflito conceitual entre "seguro" e
"redistribuicao". Se o componente previdenciario for
entendido como um seguro compulsério visando a
reposigdo de renda do individuo ou grupo familiar
quando da perda da capacidade laborativa causada por
morte, invalidez, doenca e desemprego, os valores das
contribuigdes e dos beneficios deverao guardar uma
estrita correspondéncia. Por outro lado, se a
Previdéncia Social deve ser encarada como um programa
de redistribuicdoc de renda, as contribuicgdes devem ser
pagas segundo as possibilidades de cada um e os
beneficios recebidos <conforme a necessidade. No
primeiro caso, estar-se-ia atendendo ao principio da
equidade individual, enquanto no segundo, o principio
basico seria o bem-estar coletivo.

Observe-se, que, conforme as definigdes apresentadas,
um programa redistributivo assemelhar-se-ia mais ao
conceito de Assisténcia Social. Mais ainda, a visdo
securitaria é diametralmente oposta a redistributiva,




pela simples razdo de que, para redistribuir, &
necessarioc retirar de alguém, que, por sua vez,
recebera menos do que pagou.

Grande parte dos sistemas ditos de Previdéncia Social,
inclusive o brasileiro, raramente tem seus conceitos e

cbjetivos claramente explicitados, mesclando
componentes da abordagem de seguro e da abordagem
redistributiva. Tal fato, fruto da tentativa de

conciliagdo de objetivos conflitantes atraveés do
processo politico, traz enormes dificuldades no que
tange &a percepgdo e discussdo da problematica da
previdéncia basica pelo publico em geral. Na realidade,
grande parte dos sistemas procura manter a aparéncia de
um seguro, enguanto efetua significativas
transferéncias de renda entre geragdes e,
frequentemente, dentro de uma unica geracéo.

A falta de entendimento € ainda maior guande se passa a
discutir os problemas da seguridade social. Alimentada
permanentemente pelo mito do seguro, a populacao reage
a absorcgdo do conceito de seqguridade. Devido ao custeio
unico das atividades ( previdéncia, saude e assisténcia
social), o segurado sente-se, em grande parte, lesado
pelo '"desvio" de recursos do seguro soclal para o
componente assistencial da seguridade. Trata-se de uma
reagio esperada: o conceito de seguridade,
relativamente recente entre os especialistas que
militam na area, ainda esta longe de cruzar a barreira
de comunicagdo que o separa da populagdo. De fato, o
conceito de Seguridade ndo sé & recente como também mal
definido. Sob um mesmo titulo englobam-se programas téo
dispares quante o seguro social, a saude e a
assisténcia social: o primeiro &, por natureza, um
"contrato" de longo prazo, envolvendo todo o ciclo de
vida. J4 a saude é, caracteristicamente, um programa
sujeito a prioridades politicas que podem ser alteradas
(e frequentemente o s&o) a cada ano, sendo também este
0 caso da assisténcia social. Sob o ponto de vista
orgamentdario, os recursos alocados ao segurc social néo
devem, sob nenhuma hipdtese, ser carreados para custeio
da saude ou da assisténcia social, pois esta pratica se
constituiria, literalmente, em fraude do "contrato" que
assegura aoc individuo e /ou a seu grupo familiar a
certeza de receber os beneficios prometidos. De
qualquer forma, o conceito de Seguridade pode ser
definido ndoc & luz de uma integracdo de programas sob o
ponto de vista conceitual, orcamentario e/ou
operacional, mas simplesmente como o conjunto de
politicas e agdes visando a cobertura dos chamados
"riscos sociais".




2.2. Compulsoriedade versus Poupanga Voluntaria?

Em uma época em que o ultraliberalismo freqienta cada
vez mais o discurso de alguns setores da sociedade, o
argumento de que & desnecessario um sistema compulsorio
de Seguridade Social é ouvido a todo momento. Arglii-se
quanto & necessidade de interferir nas decisdes de
consumo, poupanga e investimento do individuo por parte
do Estado, o que provocaria inevitavelmente perdas de
eficiéncia econdmica.

Trata-se de uma situacdo em que, nitidamente, o
"mercado" nao produz solugdes satisfatdrias. Caso o
enfoque seja redistributivo~assistencial, a
justificativa para uma Seguridade Social compulsdria é
bastante obvia. A questdo basica seria, neste caso,
saber qual o nivel de redistribuigdo desejado e viavel,
de acordo com a capacidade de poupanga e escala de
valores em que o sistema se insere.

Ainda gue totalmente contrarios a tutela e ingeréncia
excessiva do Estado sobre as decisdes de consumo e
investimento da sociedade, e, mesmo socb o prisma
estritamente securitario, o total livre-arbitrio do
individuo em matéria de Sequridade Social ndo se
justifica tedérica ou praticamente.

A decisaoc de quanto poupar, gquando poupar e Ccomo
investir esta poupanca de modo a garantir um fluxo de
rendas suficiente durante a inatividade, € certamente
muito complexa. O individuo deveria ter disponivel um
conjunto de informacdes extremamente amplo e preciso
sobre seus futuros riscos: periodos, natureza e custos
de tratamento de doencas que venham a acometer a si e a
seus dependentes, probabilidades quanto a desemprego,
morte, invalidez, expectativa de vida ( do segurado e
de seus dependentes), etc. Do lado do investimento,
seriam necessarias informacdes razoavelmente precisas
quanto ao leque de possibilidades disponiveis, custos
de oportunidade, etc. Mesmo que, em uma hipdtese
absurda, estas informagdes fossen disponiveis, a
analise das mesmas seria tarefa ardua para uma egquipe
de atuarios e de analistas de investimento,
especialmente em um pais sujeito a grandes
"turbuléncias" no campo econémico como © Brasil. Para a
populagdo como um todo, a tarefa seria simplesmente

2Varias das questdes a seguir foram abordadas em

Oliveira, Francisco E. B., "Alguns Aspectos
Conceituais, Operacionais e Estruturais da Previdéndia
Social Brasileira', TDI 23, IPEA, Rio de janeiro,

dezembro de 1982. Surpreendentemente, quase uma década
depois, os mesmos temas permanecem atuais. Por esta
razdo sdc aquli discutidos mais uma vez.




impossivel. Considere-se ainda que a probabilidade de
erro e Dbastante elevada e o préprio processo de
avaliagdo € muito sensivel a pequenas flutuacgdes de
certas variaveis - por exemplo, um pequeno desvio na
taxa de desconto/capitalizac¢do, quando considerado ao
longo de um periodo de «ciclo de vida ativa do
individuo, ao gqual se acresce a expectativa de
sobrevida de seus dependentes, podera muitas vezes até
inverter os resultados da analise. Em suma, a hipotese
de informagdao complata, necessaria a maximizacdo do
bem-estar do consumidor na teoria do consumidor esta
bastante longinqua no caso de decisdes sobre Seguridade
Social. Por outro lado, em um mundo probabilistico, a
magnitude do erro provavel ndoc recomenda de forma
alguma o livre-arbitrio do individuo, neste caso emn
particular.

No campo pratico, ha que se considerar o fato de que as
decisdes sobre poupanca e investimento seriam tomadas
ao longo de teoda uma vida, ndo havendo, em caso de
erro, a possibilidade de uma segunda tentativa: uma vez
trilhado um caminho erréneo no processo decisorio, néao
ha retorno, em geral. Mais ainda, as consequéncias de
um erro de avaliacdo ou mesmo de informacao poderao ser
drasticas e irreversiveis na maioria das vezes, levando
© individuo a padrbées de vida incompativeis com a
propria dignidade da pessoa humana.

E também certo que algumas pessoas, por pura
imprudéncia (tecnicamente, afeigdo ao risco), optariam
pelo consumo presente, arriscando a ficar a mercé da
sociedade quando da perda da capacidade laborativa.
Outros, mesmo que desejassem, ndo teriam condicdes de
poupar o suficiente para a contratacdo de um seguro gue
lhes desse cobertura em caso de inatividade. Assim, a
falta de cobertura securitaria dos imprudentes e/ou dos
incapazes de poupar forcaria a sociedade, de qualquer
maneira, a prover, desarticulada e possivelmente de
forma ineficiente, algum tipo de assisténcia aos
desvalidos, através da caridade publica.

No caso da Seguridade Social, os argumentos em prol da
compulsoriedade ficam ainda mais reforcados dada a
existéncia dos dencminados riscos catastréficos,
especialmente na 4rea de Saude. Mais uma vez, a
sociedade seria chamada a alocar recursos ao tratamento
dos atingidos por doengas cujo tratamento supera a
possibilidade de custeio pelo individuo.

Finalmente, se a filiagdo a um sistema de Seguridade
Social fosse deixada completamente ao sabor das
preferéncias de cada um, provavelmente ocorreria um
fendmeno conhecido como "selecdo adversa': aqueles cujo
risco é maior sdo, tudo o mais constante, justamente os




que procurariam o© seguro. A conseqgliéncia natural é a
elevagdo dos custos atuariais, o encarecimento do
prémio e o desincentivo a entrada ou incentivo a saida
de segurados. Observe-se que ¢© processo tende a ser
progressivo e a se realimentar continuamente: quanto
maior o prémio, menor seria o numero de individuos que
Julgariam vantajosa uma filiacdo aoc sequro - exatamente
aqueles cuja expectativa de custo é maior. Mesmo os
mais ortodoxos liberais concordariam gue, neste caso, a
soberania do consunmidor nao produz resultados
eficientes.

Todos estes argumentos Jjustificam algum tipo de
Seguridade Social Compulsdéria. Vale notar, no entanto,
que a compulsoriedade implica apenas o "Poder de
Policia™ a ser exercido pelo Estado, no sentido de
tornar obrigatdéria a filiacdo de todos os cidadaos.
Observe-se ainda que, em esséncia, os argumentos que
justificam a compulsoriedade sdo a propria
justificativa da necessidade da Seguridade Social.

A compulsoriedade nao implica necessariamente
administragdo estatal dos mecanismos de captacao,
aplicagdo e transferéncia de recursos financeiros, bem
como  na prestacao direta de servicos pPOr agentes
estatais no ambito da Sequridade Social. Mais uma vez é
importante distinguir claramente os conceitos -
compulsoriedade e estatizacdo saoc coisas bastante
distintas e como tal devem ser mantidas.

Uma outra conclusido relevante que pode ser depreendida
da argumentacdo ¢é que a redistribuicido de renda é
inerente e indissociavel do conceito de Seguridade
Social.

2.3. Contingéncias Previsiveis versus Contingéncias
Imprevisiveis

De uma forma geral, as contingéncias a que estd sujeito
o individuo, sob a ética relevante a Seguridade Social,
podem ser classificadas em previsiveis (ou programadas)
e imprevisiveis (ou néo programadas) .

A morte e a invalidez prematuras, a doengca e o
desemprego involuntario s&o casos caracteristicos de
contingéncias imprevisiveis. Por outro lado, salvo
morte prematura, uma das poucas certezas que o homen
pode ter na vida é a de que um dia sera velho,
provavelmente apds um prolongado periodo de trabalho.

Se o principio da mutualidade aplica-se perfeitamente &
cobertura coletiva das contingéncias imprevisiveis, é
no minimo discutivel afirmar o mesmo em termos das
contingéncias previsiveis.




Quanto & compulsoriedade e niveis de reposicdo,? os
requisitos sao também bastante diferenciados. Assim &
que para as contingéncias Iimprevisiveis dificilmente
poder-se-ia argumentar contra uma filiacdo compulsdria
bem como contra uma reposicdo "razoavel', isto sem
falar na absoluta necessidade de cobertura do risco de
doenca.

Ja no gue tange a contingéncia de velhice, pode-se
justlflcar 0 requisito de compulsoriedade, mas o nivel
de reposxgao do sistema obrigatorioc podera ser, em
principio, basico ou minimo. Assim, aqueles individuos
com acentuada preferéncia intertemporal pelo consumo
(aqueles que, teoricamente, utilizam altas taxas para
desconto de eventos futuros) estariam garantldos ainda
gque a nivel basico, contra sua prépria "imprudéncia".
Por outro lado, aqueles que sdo economicamente
incapazes de realizar a poupanga necessaria para a
garantia de um fluxo de rendas apds a cessacdo da
capacidade laborativa por velhice estariam garantidos
também ao nivel minimo. Finalmente, a propria incerteza
ne processo decisdério seria de certa forma minimizada
pela garantia de pelo menos um montante que livrasse o
individuco da mendicidncia, devido & existéncia de uma
rede de sequranca social.

Quanto ao tempo de servigo, o argumento em prol da
compulsoriedade, mutualidade e elevados niveis de
reposicgdo €, no mlnlmo, ainda mais discutivel. A rigor,
tempo de servigo ndo € risco, mas uma certeza
decorrente da prdpria vida laborativa do individuo. Se
€ certo que o trabalho, principalmente em certas
categorias, provoca desgaste fisico e mental, também &
fato que o seguro social compulsdrio usualmente cobre
as consequéncias deste desgaste - a cobertura de doenca
e de invalidez.

Na maioria das sociedades contemporaneas € normalmente
aceita a redugdo da capacidade laborativa a partir de
determinada idade, algo que varia entre 55 e 68 anos,
dependendo da época e do pais. Na realidade,
independentemente da perda real da capacidade
laborativa, cada sociedade tem ‘"convencionado" ser
conveniente alocar recursos ao sustento financeiro de
seus "velhos", por mais heterogénea, subjetiva e
imprecisa que venha a ser a deflnlgao de velhice. Assim
© seguro social compulsdrio 7j4& cobre, na esmagadora
maioria dos casos, a contingéncia de tempo de servigo
através da cobertura da contingéncia de velhice.

O0s argumentos normalmente levantados em favor da
aposentadoria por tempo de servigo na Previdéncia

3Relacao entre o) valor dos beneficios e da
renda/salario prévio.
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Social Bé&asica no Brasil sao, em geral, falaciosos,
erroneos e/ou mal-informados. Apenas adiantando alguns
pontos da discussdo que sera aprofundada posteriormente
neste trabalho, vale ressaltar, de inicio, que a
afirmativa de que a expectativa de vida do brasileiro é
muito baixa, Jjustificando-se assim uma aposentadoria
precoce, € equivocada. Realmente a expectativa de vida
ac nascer e extremamente baixa, em virtude das
altissimas taxas de mortalidade infantil. No entanto, o
que realmente importa é, para efeitos do seguro social,
a expectativa de vida na data da aposentadoria. Como
pode ser visto no Anexo I, esta ultima estatistica
vital ndo difere muito entre o Brasil e os demails
paises do mundo.?

2.4.Clientela Universal versus Clientela Restrita

De uma forma geral, a chamada "clientela" da Seguridade
Social pode variar desde a totalidade da populacgao

residente - o que poderia ser denominado "Modelo de
Beveridge" -, até um conjunto restrito de segurados - o
que poderia ser chamado de '"Modelo de Bismarck". No
primeiro, caso estariamos no caso da clientela

universal, enquante, no segundo, ne da restrita.

Na realidade, faz pouco sentido a definicéo de
universalidade para a Seguridade como um todo. E
fundamental que a clientela seja definida ao nivel de
cada um dos seus componentes, mesmo porque a
conceituacio de algumas partes integrantes da
Seguridade €& totalmente incompativel com a idéia de
universalidade. Este é por exemplo o caso do Sequro
Social: de fato, quando se quer dizer que o Seguro
Social € ou deve ser universal, se esta na realidade
misturando o componente de seguro com © componente de
assisténcia social.

2.5.Nivel de Reposicgio

0 nivel de reposicdo pode ser conceituado como a
relagdo entre o valor do beneficio e o valor do
saldrio/renda do individuo.

Observe-se, de inicio , que para o Seguro Social, a
variavel relevante ¢é o salariec de contribuicao,

1]

‘Para uma discussio mais completa dos aspectos
demograficos envolvidos na aposentadoria por tempo de
servigo, consultar Camarano, Ana A., Medici, André cC.,
Oliveira, Francisco E. B. e Beltrdo, Kaizé I.,
"Aposentadoria e Esperanca de vVvida", Conjuntura

Econdémica, Vol. 45, n® 5, Instituto Brasileiro de
Economia, FGV, Rio de Janeiro, maio de 1991.
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definido, por sua vez, como o montante recebido pelo
segurado durante um determinado periodo de tempo, sobre

o qual se calculam as contribuicdes e/ou os
beneficios.>

Por sua vez, o nivel de reposicdo para a Assisténcia
Social pode ser conceituado, gquando aplicavel, como a
fracdo da renda anterior a perda da capacidade
laborativa (real ou presumida) reposta pelo beneficio.
Obviamente, o conceito de nivel de reposicdo ndo &
aplicavel nos servigos assistenciais, bem como nos
beneficios em dinheiro de carater suplementar e/ou
aqueles concedidos aos indigentes.

Sob o ponto de vista de Seqguro Social, & razoavel que o
nivel de reposigao guarde alguma relacdo com a natureza
da contingéncia. Em outras palavras, em principio, o
nivel de reposigao para as contingéncias imprevisiveis
deve ser, tudo o mais constante, maior ou, no minimo,

igual Aaquele selecionado para o caso de contingéncias
previsiveis.

Ne que se refere a renda do segurado, o nivel de
reposicdo do Seguro Social guarda, usualmente, uma
relagdo inversamente proporcional, sendo mais alto nas
faixas mais baixas e menor nas faixas mais elevadas. A
prépria existéncia de pisos e tetos reflete esta
tendéncia na grande parte dos sistemas existentes.

Assegura-se, desta forma, uma certa progressividade do
sistema.

2.6.Vinculo contributivoe

A existéncia de um saldrioc de contribuicdc conforme a
definigdo acima apresentada, conjugada a existéncia de
alguma proporcionalidade direta entre o montante destas
contribuigdes e o valor dos beneficios e/ou servigos
recebidos® caracteriza um vinculo contributivo. Mesmo
no caso em que o beneficio e definido em termos de
pisos minimos, ndo guardando necessariamente estrita
proporcionalidade com o saldrio de contribuicdo, a
simples exigéncia de haver uma contribuigdo
individualizada feita pelo segurado ou por alguém em
favor do sequrado caracteriza um vinculo contributivo.

Mesmo gue as contribuigées sejam integralmente "pagas"
pelo empregador.

fm termos de valor esperado das contribuicdes e de
beneficlos/servigos recebidos/a receber.

12



Assim, se a clientela & verdadeiramente universal, o
vinculo contributivo nao pode ser definide como
condicdo necessaria, mesmo que 08 niveis de
contribuigdo sejam baixos.

Em contrapartida, uma clientela restrita implica,
necessariamente, a existéncia de uma forma qualquer de
vinculo.

3. ASPECTOS BASICOS DE CUSTEIO
3.1.Capitalizacdo ou Reparticao

Em um regime de capitalizacio as contribuicédes
aportadas sao capitalizadas, real ou contabilmente,
constituindo-se reservas para a cobertura das futuras
despesas com beneficios. Por Oposigdo, em um regime de
repartigdo simples, os recursos arrecadados em um
determinado exercicio sdo utilizados para o pagamento

dos beneficios durante este mesmo exercicio.
Eventualmente, mesmoc em reparticdo, Sao constituidas
"reservas de contingéncia", com a finalidade de
amortecer eventuals flutuacdes sazonais no

comportamento da receita e da despesa do sistema a ser
financiado.

Na primeira modalidade - todos os demals fatores
constantes (nivel de reposigdo, aumento real da base de
incidéncia, aliquotas, etc.) - o equilibrio do sistema
fica dependente da razao entre o nimero de
contribuintes e do numero de beneficidrios. Conforme as
variaveis demograficas e/ou outros fatores de natureza
estrutural e conjuntural venham a provocar uma redugdo,
ac  longo do tempo desta relacéao, trés sdo as
alternativas de solugdo para o reestabelecimento do
"equilibrio" do sistema:

= aumento das aliquotas de contribuicao
- reducdo do nivel de reposicéo

- estabelecimento de regras mais restritivas para a
passagem da condigdo de contribuinte a condicdo de
beneficiario.

E claro que, na pratica, uma combinacdo destas
alternativas & muitas vezes adotada, nem sempre de
forma explicita e visivel a populacdo em geral. O gue
se pode concluir é que um sistema custeado por
reparticdo necessita de freqientes ajustes, o que, dada
uma opinidoc publica razoavelmente conscientizada, nao
constitui intrinsecamente uma desvantagem.

13



Tendo-se em vista gque o sistema de reparticdo é
essencialmente constituido por transferéncias entre
pessocas de uma mesma geracado (intrageracionais) e de
geragdes distintas (intergeracionais), ndo é direta e
clara a relagdo entre os aportes individuais de
contribuicées e os beneficios a serem recebidos. No
Brasil, em particular, onde o) recebimento dos
beneficios estd, na maior parte dos casos, condicionado
a comprovagao de um vinculo formal de trabalho e ndo ao
efetivo recolhimento das contribuicdes aos cofres da
Previdéncia, o sistema de reparticdc adotado favorece a
evasdo. Em outras palavras, mesmo gque o empregador
venha a se apropriar indevidamente das contribuicées
descontadas do salario do empregado, sem falar nhaquelas
devidas por ele proprio, o seqgurado deixa de fazer jus
ao beneficio desde gque comprove estar empregado em um
vinculo formal durante o tempo regquerido.

Un sistema como este fica completamente a mercé da
fiscalizacdo exercida por terceiros, dque, como & de
conhecimento generalizado, nem sempre apresenta os
requisitos minimos de eficiéncia na repressio a todos
os tipos de fraudes que permeiam a arrecadacgdo de
contribuicgdes sociais neste pais. E mesmo discutivel se
€ técnica e economicamente viavel montar um sistema de
fiscalizagdao que prescinda do contribuinte como fiscal
de seus proprios interesses. Este inconveniente pode
ser minimizado, mesmo em um regime de reparticgéo,
através do condicionamento da concessao do beneficio ao
segurado & existéncia de registros administrativos
sobre suas contribui¢des. Por sua vez, o dérgao
responsavel pela administracdo da Seguridade/Seguro
Social deve fornecer ao segurado, mensalmente, um

"extrato de conta", possibilitando seu  proéprio
controle.’

Um segundo argumento frequentemente levantado contra o
regime de reparticdo é que, sendo um sistema de
transferéncias, gque usualmente retira recursos de
grupos soclais com malor propensdo marginal & poupanga
e ao investimentc em relagdo aos grupos soclais para os
quais os recursos sdo tranasferidos. De fato,
aposentados, pensionistas, doentes, desempregados e
carentes em geral possuem, via de regra, altissima
propensdoc marginal ao consumo, fruto mesmo de seu baixo
status socio-econdmico.

A exemplo do que ocorreria com o FGTS. Alguns bancos
ainda fornecem o© extrato, mas o procedimento ndo ¢
geral.
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A tentativa de quantificar estes efeitos de inibicgdo da
poupanga e da formacdo de capital® esbarra em
consideraveis dificuldades tedricas, metodoldégicas e
praticas. De qualquer forma, pode-se afirmar, com

alguma seguranga, que um sistema de repartigdo nao
incentiva a poupanca.

Ja num regime de capitalizagdo, que pode ser "em conta
individual" ou "em conta coletiva", as dificuldades
residem principalmente em se evitar que © governo lance
mao das reservas para financiar déficits e/ou outros
programas, com retornos nem sempre compativeis com as
exigéncias de rentabilidade atuarial minima. A histéria
da Previdéncia, tanto aqui, como também em praticamente
todo o mundo, €& farta em exemplos desta natureza. O
pior cendrio é aquele em dque o0s recursos capitalizados
pelo Seguro Social (Basico e/ou Complementar) sdo
utilizados para financiar o déficit do governo. o0s
titulos de divida publica dados como garantia,?®

adquirides normalmente de forma compulsdria, tém
rentabilidade muitas vezes baixa e ligquidez ainda mais
questionavel, comprometendo a rentabilidade das

reservas que deverdo lastrear a concessio dos futuros
beneficios e a continuidade de pagamento daqueles ja
concedidos. Mais ainda, a viabilidade de resgate futuro
destes titulos depende, muitas vezZes, de uma promessa
implicita de aumento da base e/ou da carga fiscal, nem
sempre viaveis, a depender do desempenho futuro da
economia em geral e das finangas do governc en
particular.

Finalmente, o pior cenario é aquele onde os recursos
capitalizados pelo sistema de Seguro Social séo
canalizados pelo setor publico de forma compulséria
bara a cobertura de sen déficit, permitindo o
financiamento de déficits ainda maiores via captacéo
junto ao restante do setor privado.

Este problema, que ¢é de natureza eminentemente
politica, pode ser parcialmente resolvido ou, pelo
menos, minorado, através da capitalizacdo "em conta
individual®, com um Processo permanente de informacéao
a0 segurado sobre o valor e composigdo de seus ativos.
A 1déia ¢ a pressao politica exercida por milhares ou

8Ver, por exemple, os trabalhos de Feldstein e as
contestagdes de Barro e outros autores sobre os efeitos
redutores do Sistema de Seguridade sobre poupanca e
investimento nos Estados Unidos. A polémica j&a se
arrasta por gquase 15 anos, sem gualquer concluséo
definitiva de ambas as partes.

?Quando nao, quotas de Fundos de Desenvolvimento ou
similares.
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milhdées de segurados, detentores de contas individuais,
contra a intervencdc deletéria do governo sobre um
pequeno numero de administradores de recursos
capitalizados "em conta coletiva”. As recentes
experiéncias brasileiras, por exemplo, no caso do FGTS,
parecem confirmar esta tese.

Por outro lado, a capitalizagédo individual das
contribuicdes inviabiliza, muitas vezes, a concessio de
beneficlos razoaveis ainda que minimos a segmentos mais
desfavorecidos da populagdo, dada a irregularidade e/ou
insuficiéncia de seus aportes. Nestes casos, em se
tratando do sistema basico estatal, o governo se vé
geralmente obrigado a suplementar os beneficios com
recursos gerails. Se esta complementacdoc & elevada e
torna-se o caso geral em vez de excegdao, o regime passa
a ser, na pratica, de reparticdo.

Do lado positivo, o regime de capitalizagdoc apresenta a
oportunidade de captar recursos para o investimento com
prazes de retorno médios e longos, ©0 gue, em uma
economia em desenvolvimento, constitui-se fator
fundamental aco crescimento econdmico sustentado. Tanmkén
a evasdo tende a ser drasticamente reduzida em
comparacidoc ao regime de reparticdo, principalmente se o
sistema for "conta individual": cada segurado & fiscal
de seus proprios interesses. Em um pais em que o indice
de evasao de contribuicgdes previdenciarias € da ordem
de 50% da receita potencial, talvez esta seja uma
consideracdo estratégica nas alternativas para uma
reforma efetiva. Finalmente, em um regime de
capitalizacdo bem dimensionade e administrado, com
limites de aplicagdes estabelecidos & luz de critérios
técnicos,'? os ajustes tendem a ser menos freglentes, o
que, sob o ponto de vista de confianga do publico, pode
constituir-se em vantagem politica significativa.

3.2. Empregado ou Empregador

Parece haver um raro consenso, entre os economistas,
sobre tributos ou contribuig¢des pagos pela empresa: no
final, quem paga a conta, ou pelc menos a maior parte
dela, parece ser sempre a pessoa fisica. De fato, nas
economias contemporéneas, emn grande parte
caracterizadas por elevados graus de oligopolizagao, a
pratica do mark-up € bastante disseminada, sendo os

0Critérios de prudéncia, em termos de exigéncia de
diversificacdo por natureza da aplicacgao,
diversificacao dos emissores de titulos, exigéncias de
rentabilidade minima, normas para custodia, etc.,
conforme a boa técnica de administracao de
"portfdélios".
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tributos e contribui¢des indiretas repassados ao preco,
sendo, em ultima insténcia, pagos por toda a sociedade.

Ocorre, no entanto, uma diferenca de percepgao, por
parte do contribuinte, extremamente importante do ponto
de vista politico. Impostos, taxas ou contribuicdes
pagos diretamente pela pessoa fisica sdo claramente
percebidos como uma redugao de renda. Aqueles "pagos"
pelas pessoas juridicas sao, em larga medida
"invisiveis" aos contribuintes, mesmo quando repassados
integralmente ao prego do produto.

Esta "incidéncia indireta" dQificulta extraordina-
riamente a apuracdo da exata carga contributiva de cada
segqmento dos contribuintes, fazendo também com que nao-
segurados paguem ao sistema previdenciario
contribuig¢des embutidas no preco dos bens e servicos
que adquirirem, sem usufruir de qualquer beneficio.

Por exemplo, o argumento de que os trabalhadores rurais
nao contribuem diretamente para a Previdéncia Social, e
que, portanto, sio subsidiados pelos urbanocs, deve ser
no minimeo analisado com cautela. Ao adquirirem bens e
servigos produzidos no setor urbano da economia, eles
estao na realidade pagando a Previdéncia quantias
equivalentes a parcela de contribuicées do empregador
integrante do preco daguilo que foi adquirido.

As evidéncias empiricas disponiveis quanto a incidéncia
diferencial de tributos indiretos sobre as varias
classes sécio-econdmicas indicam que o0s segmentos de
baixa renda sdo os mais fortemente penalizados peor esta
forma de tributacio.

No sistema de Seguridade Social brasileiro, apenas
computando-se as incidéncias sobre folha de salarios, a
quantia "paga" pelo empregador € mais de duas vezes
aquela paga pelo empregado.!!

Por outro lado, hd que se reconhecer gque o mito de
contribuigdes "pagas® pelo empregador pode ser util ao
governo no plano politico, na medida em gque o conflito
distributivo nao fica claro, Ate gque ponto esta
"conveniéncia™ politica & vantajosa, em confronto com a
percepgido distorcida do contribuinte que enseja, &
realmente wuma questdo dificil de ser respondida.
Certamente em um regime democratico que, em esséncia,
privilegia a correta informagdo aos cidadios e a
explicitagcdo de conflitos: a opgao de contribuigdes

"0 empregado paga uma aliquota média de cerca de 9%
sobre seu salario, limitado ao teto. Ja o empregador,
recolhe sobre todo o salario, sem teto, a contribuicéo
correspondente & incidéncia da aliquota de 20%.

17



diretamente pagas pelas pessoas fisicas, seja sobre
rendimentos do trabalho, seja sobre rendimentos do
capital, parece mais apropriada.

3.3. Folha de 8alaries ou outra Base de Incidéncia
{valor adicionado, lucreo ou faturamento)

Considerando-se gque o seqguro soclal visa repor salarios
daqueles que perderam sua capacidade 1laborativa, a
incidéncia sobre Folha pode ser considerada
conceitualmente adequada.

Sob o ponto de vista econdmico, ao contrario do que
muitos apregoam, a Folha de Saldrios apresenta uma
estabilidade maior do gque o restante das demais bases
de incidéncias alternativas face &as variagbes do ciclo
econdmico. Em outras palavras, a elasticidade da Folha
de Saldarios em relacdo ao PIB tende a ser menor.

Tal fato encontra explicacdo clara pela existéncia de
custos de contratagdo e @ recontratacgao, gque  sao
crescentemente significativos a medida que o processo
de produgdo se desenvolve e emprega cada vez mals mao-
de-obra qualificada.

Em termos de potencial futuro, espera-se um crescimento
acelerado da participagdoc dos saldrios na renda
nacional, fruto da necessaria e inevitavel recomposicao
do poder de compra dos trabalhadores.

Finalmente, como ja apontado anteriormente, a
incidéncia sobre salarios atua positivamente no que se
refere a percepg¢dac dos contribuintes - na esmagadora

maioria de assalariados - quanto aos custos do sistema.

A argumentacgac favoravel ja ndoc é tdoc forte em relacao
a adequacgao da Folha para o custeio dos programas de
saude e assisténcia soccial. Na realidade,
conceitualmente nado se deveria custear a saude
universalizada e muito menos a assisténcia social por
um "imposto" gque recaisse exclusivamente sobre um dos
segmentos da sociedade.

Mesmo assim, unicamente por problemas econdmicos
("comodidade tributaria”) poder-se-ia aventar a
possibilidade de utilizar a Folha c¢comc um dos
componentes do custeio destes programas.

Existe uma série de argumentos contra a utilizacgdo da
Folha como base de incidéncia. 0Os mais frequentemente
citados sd@o a "regressividade" e a inibigdo da absorg¢ao
da mdo-de-obra no processo produtivo.
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O argumento de que a incidéncia de contribuicdes sobre
Folha é de carater regressivo, principalmente levando-
se em conta a existéncia de um teto de contribuicao,
deve ser analisado com cautela. De fato, se visto como

um  imposto, trata-se obviamente de unm imposto
regressivo. E, no entanto, importante ressaltar que, no
seguro social, paga-se umna contribuicgdo para

recebimento de um beneficio.

Alids, o que distingue um imposto de um beneficio &
exatamente o fato acima citado. Enguanto praticamente
todos os especialistas concordam que os impostos devem
ser algo progressivo, & bastante raro ouvir argumentos
em prol de contribuigdes progressivas. Neste ultimo
caso, o gue importa € se as contribuigdes do segurado
cobrem os custos dos beneficios. Mais ainda, o conceito
de regressividade sdé se aplica se, e somente se, grupos
de baixa renda pagam mais do que recebem do seguro
social, subsidiando grupos de mais alta renda. 12

Quanto a absorcao de mdo~-de-obra, e certo gue a
incidéncia de encargos sociais sobre a Folha encarece o
fator de produgdo trabalho vis-a-vis os demais fatores.
Desta forma, & claro que nao favorecem o uso de
tecnologias intensivas em mio-de~obra, quando e se
existe a opgdo.’

Por outro lado, a medida dque evoluem os processos de
produgdo, a elasticidade da absorgdo da mao-de-obra em
relagdo a seus custos tende a reduzir-se drasticamente
no setor moderno da economia.

Hoje, quando um empresario opta por produzir algo, em
grande numero de casos opta também por uma determinada
tecnologia, na qual raramente pode-se variar as
proporgoes entre capital e trabalho.

Em termos técnicos, os processos industriais sdo hoje,
em grande parte, processos de proporgoes fixas onde o
uso dos fatores de producao é fixo para uma dada
quantidade de produto, para uma larga faixa de variacao
dos precgos relativos entre os fatores. A
substituibilidade entre capital e trabalho apresentada

ZEm um sistema de reparticdo simples este fato ocorre
freqgientemente.

“Dentre os trabalhos empiricos sobre a elasticidade do
emprego da mao-de-obra em relacdo aos custos dos
encargos sociais destacam-se Bacha, Mata e Modenesi.
Encargos trabalhistas e absorgdc de mao-de-obra: uma
interpretagio do problema e seu debate. Colecao
Relatorios de Pesquisa, 12, Rio de Janeiroc, Ipea, 1972.
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nos livros-textos de microeconomia € muito mais um
cenario de produgdo agricola do século passado do que
um cenario do mundo tecnoldégico atual.

Hoje, e, muito provavelmente no futurc previsivel, os
custos da mdo-de-obra representam uma fragdo pequena e
declinante do custo, total de producdo; as decimais de
uso dos fatores sao no sentido de maximizagdo da
produtividade total do processo produtivo dentro de
tecnologias dadas, sendo raras as situagdes de ajuste
de margem.

Em termos de cbjetivos, em um bom numero de processos
produtivos modernos nac havera malor absorcidc de mao-
de-obra por mails barato gue sejam seus custos; em
contrapartida, nédo & de se esperar reducdo de pessoal
face a aumentos de custo do trabalho. Caso estes sejam
excessivos, a decisdo é de continuar ou nao produzindo.
Assim, o argumento sobre a base folha, sob a otica de
inibigdo do uso da mdo-de-obra, € algo fragil.

Quanto ao faturamento, o numero de argumentos contra é
muito maior do que aqueles favoraveis ao uso desta base
de incidéncia para o custeio da Seguridade Social. Na
realidade, os unicos argumentos fortes a favor sdo os
de gue a incidéncia sobre faturamento ¢ facil de ser
operacionalizada e que a base apresenta alto potencial
de arrecadacao.

Em contrapartida, é certamente a pior escolha em termos
de regressividade, conscientizagdo do contribuinte,
controle inflacionario, controle de evasdo, etc., como
indicado em gqualquer texto elementar de financas
publicas. O imposto ou contribuigdo é em cascata, sendo
repassado a pre¢o de produto, pagoe primordialmente
pelas classes mals desfavorecidas sob o prisma sdécio-
econémice. Acréscimos de aliquotas refletem-se gquase
que imediatamente na aceleracdo da taxa inflacionaria.

Quanto a base valor-adicionado, adequada para impostos
em geral, apresenta o 1inconveniente de ser de dificil
conceituagdo e apuragdo em alguns setores da economia
(por exemplo, setor financeiro).

Como fonte de financiamento, especificamente para o
seguro social, a base valor-adicionado apresenta ainda
© inconveniente de possuir pouca visibilidade a nivel
de contribuinte, o que nao favorece a criagdo de uma
"consciéncia contributiva" no pais.

A cobranga de impostos e/ou contribuigdes sobre valor
adicionade exige wum aparato sofisticado capaz de
controlar a complexa escrituragdo contabil necessaria.
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Dada a complexidade e dificuldades de fiscalizacdo o
nivel de evasdo tende também a ser elevado.

A instituicdo de contribuicdes sobre a base lucro,
teoricamente a forma de fazer cOm que as remuneracdes
do capital contribuam também ao custeio da seguridade,
apresenta também alguns inconvenientes graves. 0]
primeiro deles & que o lucro disponivel para taxacdao
constitui-se de uma base relativamente pequena, quando
comparada com folha de salarios ou faturamento. Além de
altamente sensivel as flutuagdes do ciclo econdmico na
maior parte dos retornos, o lucro presta-se a todo o
tipo de manipulagdc contabil de dificil detecgdoc para o
total do universo de empresas.

Um outro agravante ¢ que as aliquotas sobre o lucro ja
sdo elevadissimas no Brasil, tomando-se padrées
internacionais para a comparagao. Assim, as aliquotas
adicionais impostas sobre esta base para custeio da
Seguridade provavelmente ensejardo um aumento da
evasao, comprometendo inclusive o desempenho da
arrecadagdo do Imposto de Renda de Pessoa Juridica -
IRPJ.

Finalmente, as outras bases, tais como renda de
concursos de prognosticos, competicgdes hipicas,
patriménio imobiliario rural comercializacdao da
pPredugao rural, apresentam pouca justificativa légica
para o uso no custeio da Seguridade, aliada ao baixo
potencial de arrecadagdo e algumas dificuldades
operacionais.

A taxacdo dos combustiveis automotivos, embora aparente
razoavel potencial, tem o defeito de encarecer
desnecessariamente os produtos basicos, onde a parcela
de frete ¢ muito significativa. Convém ainda citar que
os derivados de petrdleo respondem pela quase
totalidade do transporte urbano (autos, taxis, énibus e
caminhdes) de passageiros e cargas.

Assim, os efeitos sociais da taxacdo de combustiveis
estdo longe de seren desejaveis.

3.4. Recursos Gerais do Estado ou Receita Vinculada?

Um dos pontos mais fortemente definidos pelos
admiradores da Seguridade Social € a necessidade de unma
receita vinculada, do tipo gerado por contribuigdes
compulsorias sobre a Folha de Salarios. A retdérica do
"seguro" é largamente empregada, de sorte que, mesmo no
Texto Constitucional, o tratamente dado as
contribuicées ¢é diferenciado relativamente aquele
dispensado aos tributos em geral.
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A garantia de uma fonte de receita seria benéfica e
mesmo ilndispensavel caso o sistema fosse realmente um
seguro (no minimo, dguestionavel, em se tratando de unm
sistema assistencial). 0s recursos vinculados fazem com
que, até certo ponto, o sistema previdencidrio
transforme-se em um poderoso estado dentro do proéprio
Estado. Quande tudoc vail bem, utiliza seus recursos para
expandir programas; nas épocas desfavoraveis socorre-se
dos recursos gerals para a sobrevivéncia.

Acima de tudo, a funcdo redistributiva efetuada por um
sistema de Seguridade com receita vinculada nao sofre
os efeitos da competigdo por recursos face a outros
programas sociais de governo e, por esta mesma razdo, €
pouco guestionada.

Em suma, aquiloc que €& realmente segurc pode e deve ser
financiado através de recursos vinculados que assegurem
o plenoc cumprimento do contrato pactuado. J& a fungédo
assistencialista deve teoricamente ser custeada pelos
recursos derais de Estade dentro dos pressupostos de
que o sistema tributario seija justo e de que a alocagéao
de recursos orcamentarios &as diversas fungdes de
governo seja racional.

De outra forma, tendem a cristalizar-se mecanismos de
transferéncia pouco explicitos, fora de controle da
sociedade como um todo e, por vezes, do proéprio
governo.

3.5. Beneficio Definido ou Contribuigio Definida

Comc © proprio nome estd dizendo, em um plano de
beneficio definido, seja em regime de repartigado, seja
em regime de capitalizacao, a regra de calculo do valor
do beneficio, usualmente em fungdo dos ultimos salarios
de contribuicao, e conhecida a priori. Assim, o valor
do beneficio ndoc depende do rendimento das reservas, em
capitalizacgdo, nem do desempenho econémico do sistema
em geral, no regime de reparticdo. Obviamente, se as
hipdéteses atuariais néo forem realizadas, a unica

“

alternativa é repactuar o plano em termos de aliquotas
de contribuicgéo.

Em contraposigdo, se o plano é de contribuigéo
definida, o ajuste se faz, quando necessario, do lado
dos beneficios.

Parece bastante claro que o primeiro conceito -
beneficio definido - adapta-se melhor aos beneficios
minimos concedidos no caso das contingéncias
previsiveis, bem como aos beneficios destinados a
cobertura das contingéncias imprevisiveis. No primeiro
caso, o fato de serem beneficios minimos Jja da a razdo
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primeira para que nac possam ser reduzidos em qualquer
hipétese. No segundo, a imprevisibilidade do evento
justifica plenamente a necessidade do conhecimento
prévio do beneficio por parte do segurado.

C conceito de contribuigdo definida parece adequar-se
melhor aos "beneficios complementares", destinados a
cobertura das contingéncias previsiveis e, talvez, aocs
beneficios suplementares de cobertura das contingéncias
imprevisiveis.

Em termos de incentivos a adesdo, certamente €& mais
favoravel aos olhos dos potenciais segurados o
beneficio definido, desde que alguém mais pague a conta
quandc e se houver majoragdc das aliguotas de
contribui¢do. Do lado da "patrocinadora",'t é claro que

@ adogdo de planos de contribuicido definida minimiza
riscos.

4. ASPECTOS BASICOS OPERACIONAIS
4.1.8eguro Social ou Seguroc Privado

Como Jj& mencionado anteriormente, o que distingue o
seguro privade do segure social & a existéncia, no
segundo, de algum grau de redistribuicio. Assim, em
principio, para os beneficios "basicos" da seguridade
social, provavelmente o esquema mais apropriado seja o
seguro social. Na pratica, dada a existéncia de
beneficios minimos, mesmo um eésquema de poupanca
individual compulsoria,’® acaba recaindo em algum grau
de redistribuicido, quando se usam recursos gerais do
Estado para cobrir as insuficiéncias de recursos
acumulados na conta do segurado, gquando estes nao
atingem o montante necessiario a assegurar-lhe uma renda
ninima durante o pericdo de inatividade.

Ja no que se refere aos beneficios "complementares", em
principio deve-se buscar ao maximo obedecer as regras
do seguro privado: resqguardadas as conveniéncias da
mutualidade, a correspondéncia entre valor presente
esperado das contribuicdes deve aproximar-se, na medida
do possivel, do valor presente esperado dos beneficios
e servigos para cada Segurado individualmente.

De novo, o gque é "basico" e o que €& '"complementar"®
depende de uma decisao politica. De um lado, a questao
€ até que ponto & admissivel, socialmente, que algumas

Y“Termo aqui usado de forma geral, denotando uma
instituicdo publica ou privada sobre os quais venham a
recair eventuais aumentos de custo.

>Como, por exemplo, o implantado no Chile.
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pessoas na poupem voluntariamente o suficiente para
comprar um seguro e/ou formar uma poupanca suficiente
para garantir-lhes uma renda adequada em caso de perda
da capacidade laborativa. A outra face da moeda & gque
um esquema compulséric &, de gqualquer forma, uma
interferéncia do Estado sobre as decisdes individuais
de consumo, poupanga e investimento, com as
consequentes perdas de eficiéncia econémica.

4.2.Centralizado ou Descentralizado

De uma forma geral, os esquemas descentralizados
favorecem a eficiénecia, a flexibilidade e o controle
social. E importante ter-se em mente gue o conceito de
descentralizagdo € muito mais amplo do gque a simples
transferéncia de responsabilidades do nivel central
para os estados ou municipios; a descentralizacgao
envolve varios &ngulos, que variam de um esquema de
custeio (por exemplo, taxas municipais, co-pagamento,
etc.), ateé os prestadores de servigco (entidades
publicas estaduais, municipais, de bairro, instituicoes
filantrdpicas, sindicatos patronais e de trabalhadores,
entidades privadas, etc.).

Por outro lado, ha programas como, por exemplo, o
seqguro social béasico, em gque as vantagens de alguns
graus de centralizacao sdo evidentes. Assim, registros
centralizados facilitam a resoclucdo de uma enorme gama
de problemas relacionados & movimentacao fisica e/ou
profissional dos segurados. Mesmo que, em uma primeira
etapa, a opgaoc seja por centralizar alguma fungdo, &
conveniente se pensar neste procedimento como uma
transigdo para um esquema descentralizado.'® Da mesma
forma, algumas parcelas podem ser descentralizadas
quase gque de imediato: por exemplo, as entidades de
previdéncia privada poderiam ser encarregadas de
operacionalizar os pagamentos (e, talvez, a concessao
de beneficios) da previdéncia basica aos seus préprios
segurados, aumentando a eficiéncia do sistema e, ao
mesmo tempo, aliviando a demanda nos postos publicos.

4.3. Orgcamento Unico ou Fundes Independentes

Um orgamento unico da Seguridade Social, como o
preconizado pela atual legislag¢io, pressupde gque os

YPor exemplo, com a tecnologia de armazenamento,
transmissdo e comunicacdo de dados hoje existentes, é
necessario apenas que os '"bancos de dados" sejam
integraveis através de uma rede onde se mesclam
variados tipos de equipamentos e de software, néo
havendo mais o requisito de centralizacao fisica.

24



recursos, provenientes de um mesmo conjunte de fontes,
podem ser alocados/realocados entre os diversos
programas, projetos e atividades, conforme uma
definicdo politica de prioridades. Se este conceito
pode fazer sentido dentro das &areas de saude e de
assisténcia social, certamente ndo ¢ o caso do seguro
social. Ao contrario do que muitas vezes se encontra em
justificativas de excessos orcamentarios, encaminhadas
ao Tribunal de Contas da Unido,' as despesas com
beneficios sdo absolutamente previsiveis e os recursos
na devem ser alocados a outras areas.

Um segundo aspecto negativo de um orcamento unico para
a sequridade social é a falta de visibilidade, ou seja,
quem paga e para o que paga. Este aspecto pode, no
entanto, ser minimizado, se for estabelecida uma
vinculacdao de recursos, em termos de bases de
incidéncia e/ou aliquotas especificas, para cada um dos
componentes da Seguridade (seguro social, saude e
assisténcia social), mantendo-se todos sob um unico
"orcamento guarda-chuva®.

Embora desprovido, parcialmente, da intercambialidade
entre os recursos - caracteristica da peca ocrgamentaria
tradicional - este orgamento consolidado preservaria a
unicidade do conceito de Seguridade Social e,
simultaneamente, traria as vinculagdes e a visibilidade
das relacgdes custeio-programa.

4.4. Estatal ou Privado

De inicio, é fundamental que seja feita a distincao
entre a funciao de fomento, de normatizacgio, de
imposicio e de fiscalizagdo e controle versus a funcdo
de execugdo. Tradicionalmente € aceita a prineira
funcdo do Estado, quanto a iniciativa do individuo, ou,
mais em geral, o "mercado" nao produz solugdes
satisfatorias sob a otica socioc-econdémica. Mais uma
vez, a definicdo do que vem a ser uma soluciao
satisfatéria depende de unm processo politico de
avaliacdo, onde entram em jogo a percepgio e os valores
da sociedade quanto ao fendmeno avaliado. Na discussio
quanto a compulsoriedade, ja se apontou que, no Seguro
Social, parece justificar-se plenamente alguma

VEm muitos exercicios adotou~se a pratica de
subestimar voluntariamente as despesas com beneficios,
alocando-se, emn contrapartida, recursos adicionais as
areas de saude e de assisténcia social, até o total da
receita do sistema de sequridade. As despesas com
beneficios podem ser pagas senm cobertura orgamentaria,
independentemente de empenho prévio.
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intervengdo do Estado socbre o livre-arbitrio do
cidadéo.

Ja no papel de executor das politicas, cabe questionar
a sua racionalidade. Em primeiro lugar, ao participar
da execugdo, o Estado perde, até certo ponto, a
condigdo de arbitro imparcial. A excecdoc de alguns
servigos de exceléncia, que podem servir como centros
de referéncia tecnoldgica e onde as consideracdes de
custo sdo, até certo ponto, secundarias, a atuacac do
Estado como executor na Seguridade Social pode e deve

ser severamente questionada em termos de eficiéncia
econdmica.

Sem mecanismos razoavelmente automaticos de controle de
custos via competicdo, os recursos tendem a ser mal-
empregados. Alias, a transferéncia da execugdo aoc setor
privado nada mais é do que uma forma de
descentralizacao, onde em vez dos controles
administrativos, comuns e usualmente ineficazes entre

as varias esferas de governo, predominam as relacdes
competitivas.

Observe-se, no entanto, que a opgdo por um sistema
privado de execugdo nd implica, em nenhuma hipdtese,
que se possa prescindir da atuagdo normativa e
disciplinadora do Estado sobre o mercado, dentro da
obsoleta teoria do laissez-faire. Muito pelo contrario,
dentro de um sistema privatizado na sua execugdo, o
papel do Estado é fundamental, inclusive para assegurar
a competicdo, evitar a cartelizacdo e, principalmente,
para a correta disseminacdc das informagdées para a
tomada de decisdes politicas pela sociedade e racionais
a nivel do individuo.

4.5.Fechado ou Aberto

Obviamente, a opg¢do so & aplicavel aos componentes do
seguro social e salude complementares. As vantagens de
um grupo fechado residem, principalmente, na
possibilidade de menores custos de administracdoc e
marketing. Também, os sistemas fechados tendem a
reforcar a solidariedade, comparativamente aos abertos.

Em contrapartida, os esquemas abertos podem tirar
proveito das economias decorrentes de usc da
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capacidade ja instalada, '8 processos gerenciais
modernos e, possivelmente, especializacdo de funcdes,

Na realidade, nao existe propriamente o dilema aberto
versus fechado. Ha espaco para ambas as modalidades
operacionais: para o mercado formal de trabalho,
grandes empresas, com rotatividade de mao-de-obra
relativamente baixa, talvez o esquema fechado seja o
que mais convém, mesmo porque o "pacote" de beneficios
socliais muitas vezes integra a pauta de negociacgdes
salariais e, frequentemente, a propria politica de
pessoal da empresa. Observa-se que, neste dltimo caso,
a previdéncia complementar é& "compulsdria™, ainda que
apenas aos empregados da "patrocinadora®.

No caso intermediario situam-se oS fundos
multipatrocinados e aqueles sob a responsabilidade de
sindicatos, onde as conveniéncias da mutualidade e,
simultaneamente, as conveniéncias administrativas sao
reunidas neste arranijo operacional.

Finalmente, o segmento aberto como o T"residuo" da
clientela nao abrangida pelos sistemas anteriores
citados, isto sem falar nos "nichos de mercado®
existentes em varias areas da Seguridade Social.'?

5. ASPECTOS DE TRANSICAO

Qualquer que seja o sentido da mudanca, alguns aspectos
importantes estioc normalmente envolvidos. Dentre eles,
ocupa lugar de destaque a gquestdo dos direitos
adquiridos, peca fundamental da tradigdo trabalhista e
previdenciaria no Brasil. De uma forma ou de outra, os
individuos devem optar por um novo sistema através de
incentivos, sem serem obrigados a renunciar a seus
antigos direitos, que devem ser reconhecidos por mais
absurdos que sejam. Alids, o aspecto da portabilidade
de direitos, o chamado vesting, & um aspecto essencial
ao desenho de um sistema de Seguridade moderno,
compativel com os padrées de mobilidade geografica e
social da maioria das sociedades contemporéneas.

®Por exemplo, os grandes conglomerados financeiros
podem utilizar a grande capacidade de processamento de
dados usualmente 3ja existentes para operacionalizar
esquemas de seguro e de saude em geral. A capilaridade
da rede de agéncias bancarias, que pode ser utilizada
como ponto de vendas/atendimento ao publico, fornece-
lhe também uma grande vantagem comparativa.

9por exemplo, o seéguro-saude, com livre escolha de
médico e hospital, destinado aos segmentos de mais alto
rendimento.
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Finalmente, o proprio processo politico de decisio é
vital ao éxito da mudanga. A Seguridade, em geral,e o
Seguro Social como hoje conhecemos no pais, é um pacto
implicito de transferéncias entre individuos da mesma
geragdo e entre individuos de diversas geracdes.20
Observe~se que, neste aspecto, as partes ndo sdo
igualmente representantes sob o pontoc de vista de poder
politico. Via de regra, os grupos mais favorecidos sao
08 mais vocals e pressionam fortemente os atores do
cendrio politico no sentido da preservacdo ou ampliacdo
de seus beneficios, enquanto uma grande multidioc dos
realmente necessitados permanece freqglientemente calada.

Na realidade, algumas partes ndo sdo representantes no
processo decisdrio: ¢é usual que se legisle criando
beneficios a serem usufruidos pelas geracdes atuais
para que as gerac¢ces futuras, que, muitas vezes, ainda
nao nasceran, paguem a conta. Alias, uma
particularidade do seguro social que merece lembranca é
que qualgquer medida restritiva acarreta quase sempre
prejuizos politico-eleitorais a curto prazo, enquanto
as economias resultam a longo prazo.

2Em regime de reparticgdo simples.
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