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1. INTRODUCAO

A seguridade social é um arranjo institucional das sociedades contemporaneas
gue busca dar apoio aos cidaddos que ndo possam se sustentar com base na sua
capacidade de trabalho. No Brasil, a seguridade social abrange as politicas de
salde, assisténcia e previdéncia, e pode ser gerida pelo Estado ou pelo mercado.
A parte de responsabilidade do setor publico é o foco das aten¢Ges neste capitulo,
tendo em vista sua maior abrangéncia de cobertura. Porém, sempre que adequado
ou necessario serdo feitas alusdes aos aspectos mercantis. E 0 mais importante:
qguando for mencionada aqui a seguridade social, a preocupacdo estara centrada
nas transferéncias de renda via aposentadorias, pensdes ou beneficios assistenciais
para idosos ou familias de baixa renda integradas por pessoas portadoras de
necessidades especiais.

De pronto, € necessario formular duas pergunta centrais: a) a seguridade,
gue abrange transferéncias de renda da previdéncia e da assisténcia, esta ade-
guadamente organizada para dar apoio e protecdo aos trabalhadores no contexto
econémico e social brasileiro? b) esse suporte é sustentavel do ponto de vista
fiscal de longo prazo, ou, em outras palavras, sera possivel manter, no longo
prazo, a promessa de pagamento de beneficios, mantidas as condicBes atuais?
Para que o leitor tenha perfeita compreensdo dessas questdes e possa tirar suas
proprias conclusdes, é preciso, antes de tudo, situar o problema em termos histé-
ricos, l6gicos e conceituais e também oferecer informacGes sobre diversos aspectos
que afetam a seguridade e, em particular, a previdéncia. Nesse sentido, serdo
apresentados dados sobre seu financiamento e os desafios que se colocam para as
geracdes futuras. E o que sera feito nas proximas secoes.



2. SEGURIDADE, MERCADO DE TRABALHO E COMPETITIVIDADE:
EM BUSCA DE SIMBIOSE

A seguridade social é inerente a histdria contemporanea. A revolucéo industrial
iniciada no seculo XVIII e consolidada no século seguinte impulsionou mudangas
de carater econémico, social e politico. Com a urbanizagéo, os lacos comunitarios
tradicionais foram desfeitos. Nesse processo, 0s problemas relativos a invalidez,
morte prematura e velhice se tornaram ainda mais urgentes, pois o fardo tinha de
ser suportado por um nimero menor de familiares. A esse problema se somaram
outros, como os acidentes de trabalho e o desemprego, por exemplo. Em suma, a
guestdo social se tornava mais complexa e perturbava a harmonia necessaria a
um ambiente economicamente préspero e socialmente estavel.

No inicio, a jurisprudéncia buscou, sobretudo nos casos de acidentes de
trabalho, imputar culpa e, partindo do que foi arbitrado na Justica, sentenciar
patrdes, empregados ou mesmo o Estado pelo problema ocorrido. Na maioria dos
casos, a culpa era atribuida ao trabalhador, o problema acabava recaindo sobre o
grupo familiar, e o resultado, na maior parte das vezes, era 0 empobrecimento,
guando ndo a miséria. Isto criava um ciclo vicioso de pobreza, aumento das
desigualdades sociais e instabilidade social.

Essa tematica remete aos direitos sociais e como eles evoluiram ao longo do
tempo. Segundo um importante jurista francés [Ewald (1986)], a questdo social
ao longo do século XIX vinha sendo resolvida de forma insatisfatoria, pois a
atribuicdo de culpa, muitas vezes de dificil identificagdo, ndo eliminava os pro-
blemas decorrentes dos riscos de invalidez, morte prematura ou velhice. Apesar
das dificuldades de identificac&o individual de responsabilidade e culpa, o fato é
que esses terriveis eventos se repetiam com regularidade estatistica, o que permitia
gue se previsse o volume de incidéncia e, portanto, os riscos sociais. Ninguém é
capaz de saber se serd ou ndo atingido por invalidez ou morte prematura, assim
como ninguém é capaz de saber se um particular individuo sera ou ndo acometido
desse males. Nao obstante a ignorancia acerca de cada agente individual é possivel
fazer previsdes sobre a ocorréncia desses eventos para o conjunto da sociedade,
posto que esses fendmenos acontecem com regularidade. Dai decorre que, se 0
fendbmeno é somente previsivel no &mbito coletivo, ndo é cabivel tratar a questio
sob a 6tica da culpa ou responsabilidade individual. Esta é a origem do direito
social, tal como modernamente o conhecemos.

Como esses riscos podem ser socialmente mensurados e como a atribuicéo
de responsabilidade individual é dificil e muitas vezes impossivel, a opg¢éo social
foi por mitigar seus efeitos pela via da solidariedade. Vem dai a organizacéo de
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um sistema elaborado na técnica dos seguros, baseada em contribui¢6es de todos
e cobertura para os segurados — que passam a ser chamados beneficiarios caso
atingidos pelos riscos de perda de capacidade de trabalho. Esta é a légica que
regeu a consolidacdo do seguro social implementada pelo chanceler Bismarck na
Alemanha a partir de 1883.

Com o tempo passou a se impor a idéia de seguridade social, segundo a qual
a prestacdo é devida nao apenas para quem se inseriu no mercado de trabalho,
mas para todos 0s que ndo podem ou nao conseguem encontrar meios de sustento
pelo trabalho. A argumentacdo foi consolidada por William Beveridge, econo-
mista inglés. As novas abordagens foram disseminadas entre 0s paises mais in-
dustrializados e alguns poucos paises em desenvolvimento, entre 0s quais o Brasil.
Entre nds a incorporacgéo desse ideario se iniciou nos anos 1970 e foi consolidado
na Constituicdo de 1988, com a inclusdo da expressdo e do conceito seguridade
social, em termos juridicos formais.

Com a abertura e internacionalizacdo das economias, 0 processo de expanséo
da protecao social foi refreado. Desde os anos 1980, nas administracdes Thatcher,
no Reino Unido e Reagan, nos Estados Unidos, foi criada a oportunidade para
rever uma legislacdo que regulava a protecao social que consumia parcelas cres-
centes da renda nacional, diminuindo a disponibilidade de recursos para investi-
mentos. Esse movimento de revisdo foi generalizado e teve profundas conseqiiéncias
na Ameérica Latina, onde as reformas tenderam a substituir sistemas publicos
baseados na solidariedade entre geragdes por modelos mais fortemente geridos
pelo mercado, ainda que regulados pelo setor publico. A légica das reformas da
seguridade social dos anos 1990, conforme demonstrou Pierson (2000), buscou
atingir os objetivos de contencdo de gastos, de ampliacdo do papel do mercado
na atividade de seguro social, e de reorganizacao das regras referentes a beneficios
— recalibration, segundo a sua definicao.

Diversos paises fizeram reformas em seus sistemas desde entdo. Estas variaram
em estilo, profundidade e abrangéncia. Algumas ajustaram parametros técnicos
para obtencdo de beneficios, ampliando limites de idades e de tempo de contri-
buicao; outras combinaram ajustamento técnico com abertura de mercado a ini-
ciativa privada, estabelecendo sistemas hibridos; outras ainda, mais radicais, como
o Chile em 1981, transferiram o sistema por completo para a iniciativa privada.

Passado o impeto reformista e o tempo necessario para avaliacao dos resul-
tados, mais recentemente as reformas dos anos 1990 passaram a ser avaliadas e
algumas criticas foram estabelecidas por organizages internacionais e multila-
terais bastante dispares. Nessa revisdo dos processos de reforma a estratégia bra-
sileira foi considerada mais bem-sucedida do que a de paises vizinhos. Segundo
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apontam estudos técnicos do Banco Mundial e da Organizagao Internacional do
Trabalho (OIT), no caso brasileiro ndo houve custo de transicao entre regimes que
afetassem as finangas publicas, e as despesas de gestdo foram e continuam sendo
menores.

Partindo-se das analises das instituicbes multilaterais que utilizam a estimativa
do Ministério da Previdéncia Social, o sistema de seguridade brasileiro, ao garantir
uma pensdo minima para a quase totalidade da populacéo, tem efeito muito pode-
roso como redutor de pobreza nas familias brasileiras: em 2003, seu efeito € reduzir
de 46% (sem beneficios) para 34% (com beneficios) o nimero de familias pobres.
Em sintese, a seguridade social é considerada pela maioria dos analistas como um
programa social de transferéncia de renda que impacta a vida familiar, reduzindo
efetivamente o grau de pobreza no pais, ainda que o mesmo resultado em termos
de pobreza pudesse ser obtido com custos menores, caso houvesse maior flexibili-
dade na fixacdo do valor de beneficios e maior rigor na sua concessao.

E inaceitavel permitir que alguém possa se aposentar prematuramente ou
ser pensionista com idade reduzida. Também parece inconcebivel que beneficiarios
gue recebam aposentadoria ou pensdo possam acumular esses proventos com 0s
do trabalho, ou que se possa acumular beneficios de aposentadoria e pensao.
Sem qualquer reducdo de cobertura, parece necessario estabelecer limites a con-
cessdo de beneficios, sobretudo em um pais fortemente marcado por elevado
grau de pobreza e desigualdade, assim como também elevados indices de desem-
prego entre os mais jovens. Afinal, um pais que conta com muitos pobres e é
marcado pela desigualdade tem que ser seletivo com os recursos destinados as
politicas sociais, bem como monitora-los com cautela, sob pena de reforcar as
iniglidades existentes.

Ja quanto ao financiamento, a legislacdo criou multiplas fontes de recursos
para atender a seguridade social, com o conjunto das receitas superando as des-
pesas, embora ndo ocorra 0 mesmo quando se avalia a parcela exclusiva de
seguro social nos diversos sistemas. Mas tal situacdo se deve a um arranjo
institucional bem peculiar e, segundo muitos analistas, insustentavel no longo
prazo. Além disso, a mera existéncia de déficits ou superavits no curto prazo néo
é um bom indicador para se determinar se politicas voltadas para a reducédo das
desigualdades criam ou ndo obstaculos para as financas publicas e para o cresci-
mento sustentavel de longo prazo.

Assim, ja é possivel dar uma resposta ainda que sumaria as perguntas iniciais:
as transferéncias da seguridade de fato reduziram as caréncias sociais de renda
num periodo marcado por um nivel de atividade econdmica modesta com impactos
inequivocos sobre a pobreza, mas o crescimento das despesas, no ritmo que vem
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se dando nos ultimos anos, passara a comprometer daqui para a frente o equilibrio
estrutural das financas sem que nenhum ganho adicional em termos de reducao
da pobreza seja obtido. Por conseguinte, novas reformas serdo imprescindiveis e
inadiaveis.

Para que o leitor possa apreender melhor essa tematica,* que esta repleta de
detalhes técnicos — além de forte dose de emocdo — e que tem ocupado o centro
dos debates nacionais ha bastante tempo, sera necessario cumprir quatro etapas
que se sucedem e se complementam:

1. Apresentar a trajetoria com énfase nas reformas efetuadas.
2. Descrever 0s aspectos basicos do debate publico.

3. Analisar os problemas e contradices da legislacdo da seguridade social,
especialmente aqueles mais diretamente ligados a previdéncia, enfatizando suas
relacbes com o mercado de trabalho.

4. Evocar de que modo elementos externos a oOrbita da seguridade sdo deci-
sivos para explicar as caracteristicas imanentes ao Brasil.

Cumprindo esse roteiro, espera-se que ao final do capitulo o leitor tenha
uma idéia bastante precisa da questdo, de modo a absorver satisfatoriamente a
sintese conclusiva apresentada que, longe de ser exaustiva, buscara apenas apontar
0s principais desafios e alguns possiveis caminhos.

3. TRAJETORIA DA SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL?

N&o é possivel entender a configuracao atual da seguridade social no Brasil sem
que se conhega a trajetdria do sistema, os principais elementos que marcaram sua
evolucéo, as reformas ja empreendidas e seus resultados. E o que se vera a seguir.

3.1 Do Seguro a Seguridade Social

A existéncia de aposentadorias no Brasil é contemporanea da colonizacao. Regis-
tros conhecidos revelam que em 1554 a Santa Casa de Misericordia de Santos ja
dispunha de um montepio. A instalacdo da corte portuguesa no Rio de Janeiro
também impulsionou a cobertura de alguns segmentos de servidores publicos.

Em 1919 foi instaurada a cobertura para acidentes de trabalho, seguindo
uma convencgdo do recém-criado Bureau Internacional do Trabalho, prevendo a
indenizacgdo patronal compulsoria em situagdes e para atividades previstas em lei
— na maioria urbanas ou que utilizassem maquinaria com base em instrumentos
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QUADRO 1

-

Beneficios da Seguridade: Causalidades, Modalidades, Temporalidades

e Situacéo

Causalidades - os beneficios no Brasil podem ser:

e previdenciarios, como doengas, invalidez, morte prematura, tempo de contribui¢do ou
idade. Os beneficios por seguro-desemprego no Brasil séo tratados a parte, mas sdo considerados
previdenciarios na maioria dos paises (com beneficios proporcionais as contribuigdes);

e assistenciais, quando concedidos a idosos ou portadores de necessidades especiais com
renda familiar inferior a 1/4 do salario minimo (SM) vigente — sem vinculo com contribuices; ou

e acidentarios, quando decorrentes de acidentes de trabalho ou no trajeto para o trabalho,
que, em alguns paises, ndo sdo consideradas de modo separado.

Modalidades - os beneficios podem ser:

e previsiveis, se podem ser previstos para um segurado qualquer, como a data em que ele
completa o tempo de contribui¢do ou aquela em que ele atinge uma determinada idade; ou

e de risco ou imprevisiveis quando um segurado individual é vitimado por invalidez tempo-
raria ou permanente ou por morte prematura que ele ndo pode prever.

Temporalidade, ou seja:

e temporarios, quando sdo pagos por um periodo curto e que serd descontinuado apds um
prazo prefixado (maternidade, reclusdo ou encarceramento, filhos menores de idade) ou por
pericia, como as doengas em geral; e

e permanentes, quando devem ser pagos até a cessagdo do beneficio em fungdo da morte
do segurado ou de seus dependentes (aposentadorias ou pensdes por morte).

Situacao - os beneficios podem ser:

e concedidos, quando o segurado passa a ter direito aos mesmos;

e ativos ou mantidos, quando é considerado o total dos beneficios em termos de quantida-
de ou dos valores pagos; e

e cessados, quando os beneficios sdo encerrados por causas devidas a mortalidade, irregu-
laridades ou no final do periodo previsto.

Aqueles que desejarem analisar a tematica com mais profundidade e detalhe devem con-

g sultar o Anuario Estatistico da Previdéncia Social (Aeps). )

mecanicos. Apesar de seu carater pontual, foi esta a primeira manifestacdo de
cobertura de riscos tipicamente previdenciaria.

A trajetéria é longa, mas para situar o tema basta fazer algumas referéncias
fundamentais. Em termos institucionais, duas merecem destaque. As Caixas de
Aposentadorias e Pensdes (CAPs) foram criadas a partir de 1923 e hegemobnicas
até 1933. A partir de entdo passou a existir um modelo baseado em Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAPs), modelo que se estabeleceu de forma exclusiva a
partir de 1953, deixando de existir em 1966. Esses institutos foram finalmente
centralizados e unificados no sistema publico de previdéncia social. Os aspectos
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fundamentais da estrutura juridico-institucional de cada modalidade sdo expos-
tos sumariamente no Quadro 3. A nomenclatura pode ser analisada com base nos
Quadros 1 e 2.

A evolucéo dos principais marcos da legislacé@o descrita no Quadro 4 para o
periodo iniciado em 1919 revela que o foco foi regulamentar nos principais as-
pectos referentes ao custeio e aos beneficios, com niveis crescentes de detalhamento
e de intervencionismo. Algumas caracteristicas como a centralizacdo e a
universalizacdo da cobertura para as categorias com rela¢es de trabalho mais
precarias merecem atencao, pois foram previstas ja em 1945, influenciadas pelo
ideério de Beveridge — nos termos mencionados na Se¢do 2 —, mas as condicdes
brasileiras somente permitiram a sua efetivacdo nos anos 1960 e 1970. De inicio,
a regulamentacao esteve muito atrelada a legislacdo trabalhista, mas, com o tempo,

- = QUADRO 2 '—\

Regimes Financeiros e Planos de Beneficios

Regimes Financeiros

O regime de capitalizagéo prevé a constituicdo de um fundo de reservas financeiras que custeara
0s pagamentos de beneficios. Esse fundo deve ter recursos suficientes para pagar todos os
compromissos assumidos junto aos segurados que sejam elegiveis a condigédo de beneficiarios.

O regime de contas previdenciarias individuais (CPI) € um regime de capitalizacdo onde os
fundos sdo apropriados nas contas de cada contribuinte e ndo sob a forma de um fundo de
capitalizacdo coletiva, como o existente no Brasil entre 1923 e 1966.

O regime de reparticao, em sua forma mais pura, prevé a transferéncia de recursos de
contribuintes para os beneficiarios sem a criacdo de reservas.

Além dos regimes de reparticdo e capitalizacdo existe uma grande variedade de outras
modalidades com extensa taxonomia, as quais, em geral, se distinguem pela dimenséo atribuida
ao nivel de reservas.

Planos de Beneficios

Os planos de beneficios definidos estabelecem o valor exato de uma aposentadoria, de acordo,
por exemplo, com o valor e o volume de contribui¢des efetuado.

Os planos de contribuicdo definida sdo o oposto, pois definem rigorosamente os valores
das transferéncias de recursos ou tributos e é o valor do beneficio que representa a incognita.

Existem ainda planos de contribuicdo mista que prevéem garantias até um determinado
patamar e, se o0 desempenho dos fundos capitalizados superar esse patamar, o valor pode superar
0 minimo contratualmente estabelecido.

Recentemente, a literatura vem dando destaque aos notional defined accounts, ou contas
individuais nocionais (capitalizacao escritural), parecidos com planos de contribui¢édo definida.
As contribui¢des sdo contabilizadas e corrigidas por indices de precos, salarios e/ou desempenho
econdmico, e ¢ fixado um juro escritural. E o valor do fundo virtual que determinara o valor das
prestacdes em funcéo da expectativa condicional de vida referente & idade de concessdo do
beneficio. O fator previdenciario do Brasil se aproxima das notional defined accounts.
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- = QUADRO 3 '—\

Caracteristicas Juridico-Institucionais Fundamentais da Seguridade
—1923-2006
Estrutura CAP (1923-1931) IAP (1931-1967) RGPS desde 1967
Custeio Capitalizaco coletiva e beneficios definidos (BD) Reparticéo e BD
Beneficios Uniforme (IVM) Por categoria nacional Uniforme
Gestao Empresas patrocinadoras Nomeagcéo estatal
Cobertura Empresas autorizadas por lei Urbana assalariada Universal (com domésticos,
(autorizada por lei) rurais e autbnomos)
Servidores pablicos Por 6rgédo (nem todos) Instituto de Previdénciae Ipase (1978), Instituto
Assisténcia dos Servidores  Nacional do Seguro Social
do Estado (Ipase) (INSS) e estatutos
Regulamentacéo Coordenacao Ministério da  Depto. Ministério do Status de ministério
Fazenda Trabalho
\ Fonte: Aeps (2000). )

0s aspectos mais especificamente previdenciarios e tipicos do direito social pas-
saram a se revelar hegemdnicos e a adquirir identidade juridica prépria.

A universalizacdo da cobertura com uniformidade de tratamento dos traba-
Ihadores somente se consolidou com a Constituicdo de 1988. Os anseios da
redemocratizacdo do Brasil se refletiram no inovador e controverso Capitulo da
Ordem Social. Muitos foram os dispositivos considerados onerosos para as financas
publicas, e de eficiéncia questiondvel para a promocao de medidas que pudessem
garantir a retomada sustentada da atividade econémica, considerando os focos
potenciais de viés sobre o mercado de trabalho, conforme ja apontado nos Capi-
tulos 4 e 5 deste volume. Entretanto, os que defenderam as medidas consideraram
que seu alcance seria efetivo para redistribuir renda e reduzir as desigualdades
gue sempre marcaram o Brasil. Muitas foram as inovagdes, mas para entender o
debate, cabe destacar que:

O plano de beneficios para todos os trabalhadores foi equiparado, tendo
sido fixado o piso em 1 SM — desde 1991.

Os trabalhadores rurais passavam a poder se aposentar com cinco anos a
menos de idade que os urbanos — desde 1991.

As mulheres teriam sempre o direito de se aposentar, com cinco anos a
menos de servico (ou contribuicdo) — desde 1998.

Para conferir credibilidade ao novo sistema de protecdo social foi criado o
Orcamento da Seguridade Social (0OSS). Os recursos do OSS seriam multiplos e de
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{ QUADRO 4 '—\

f Evolugdo dos Principais Marcos da Legislacdo de Seguridade entre
1919 e 1988
Ano Caracterizacéo sumaria da legislagdo Status
1919 Assinatura da Convenc&o da OIT sobre acidentes de trabalho (seguros contratados) Vigente
1923 Lei Eloy Chaves, disciplinando regulamentos de aposentadorias e pensdes Ativo até 1966
1931 Criacéo do Ministério do Trabalho (responsavel pela previdéncia social) Vigente até 1967
1940 Criado o SM — referéncia para 0s pisos previdenciarios Vigente
1943  Consolidacdo da Leis Trabalhistas (CLT), garantindo direito & previdéncia Vigente
1945  Criagdo do Instituto dos Servigos Sociais do Brasil (ISSB) — unificando e
universalizando a previdéncia Sem efeito
1947  Proposta de unificagdo dos IAPs Sem efeito
1952 1° estatuto consolidado dos servidores publicos, tratando de previdéncia Vigente
1953 Extincéo das CAPs e sua incorporacéo aos IAPs Vigente até 1967
1960 Lei Organica da Previdéncia Social (Lops) Vigente
1962 Extingue a idade minima para aposentadorias por tempo de servigo Vigente
1963 Determina a criagdo do Prorural, para trabalhadores rurais Sem efeito
1966 Centralizagdo dos IAPs no Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) Vigente no INSS
1967 Criacdo do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MPAS) Vigente até 1977
1967 Incorpora acidentes de trabalho ao INPS, extinguindo seguros contratados Vigente
1971 Cria o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Funrural), para atender
trabalhadores rurais Vigente até 1988
1974 Cria 0 MPAS Vigente
1977 Legislacdo dos fundos de penséo fechados (empresas) e abertos (bancos e Vigente
seguradoras)
1978 Extingue o Ipase e discrimina servidores estatutarios [Regime Prdprio de
Previdéncia (RPP)] e ndo-estatutarios [Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)] Vigente até 1988
1982 Cria a contribuicéo sobre faturamento [atual Contribui¢&o para o Financiamento
da Seguridade Social (Cofins)] para financiar a¢des sociais Vigente
1988 Constituicdo equiparando direitos para todos e criando a seguridade social Vigente em parte

Fonte: Aeps (2002).

J

destinacdo exclusiva, contando com a folha salarial, contribui¢Ges sociais sobre
o faturamento e lucro liquido e, mais tarde, em 1993, com a chamada Contribui¢éo
Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF).
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Assim, os problemas sociais e financeiros da salde, assisténcia e previdéncia
social, que comp8em a seguridade segundo a nova definicdo legal, seriam, po-
tencialmente, equacionados ao mesmo tempo, criando condic¢des adequadas para
uma atuacédo mais efetiva em relagdo a questéo social. Os efeitos da Constituicéo
de 1988 foram fundamentais para compreender as controvérsias das décadas
posteriores.

3.2 Aposentadorias no Brasil: um Processo de Reformas
Continuadas

A inflexao da trajetdria do sistema de previdéncia do Brasil em relacdo aos demais
paises da América Latina se da nos anos 1990, quando sédo feitos varios rounds
de reformas paramétricas no pais, enquanto a maioria dos vizinhos opta pela
reforma estrutural (Quadro 5).

A Constituicdo de 1988 deu inicio a um processo de reformas na legislagdo
gue foi importante e bastante intenso. Esse processo ainda ndo terminou, sendo
dificil prever a configuragdo da seguridade social no horizonte de uma geracao.
E certo, porém, que a politica de combate & desigualdade via sistema de seguridade
esta com seus dias contados, seja porque sua poténcia enquanto redutor da desi-
gualdade é muito limitada ou mesmo nula, seja porque, como ja cobre pratica-
mente toda a populagédo, qualquer reducdo adicional de desigualdade somente
seria possivel com aumentos ainda maiores no valor dos beneficios, o que esbarraria
em limites das financas publicas.

QUADRO 5

s

Reformas Estruturais e Reformas Paramétricas

A novidade introduzida pelas reformas efetuadas na América Latina nos anos 1990 — precedidas
pela de 1981 no Chile —, segundo os estudos de Mesa-Lago (1994, 1996, 1997 e 2004), é a
criacdo de um novo sistema de Capitalizagdo Plena e Individual (CPI).

Assim, consideram-se reformas estruturais ou paradigmaticas as que:
e revogam o sistema publico e o substituem pela CPI, como no Chile ou México;

e incorporam um componente de CPI como parte integrante de um sistema misto, que
também possui um componente publico — reformulado, como o Uruguai ou Argentina —; ou

e estabelece uma CPI como alternativa ao sistema publico — o qual pode ser reformado ou
ndo — sem extingui-lo, criando dois sistemas paralelos — caso do Peru e da Colémbia.

E consideram-se reformas néo estruturais ou paramétricas as que tentam aperfeigoar ou
melhorar o sistema previdenciario publico (preservando-o0), mediante uma série de modificacgdes,
tais como tornar mais rigorosas as condigdes de acesso aos beneficios, aumento das contribuicoes,
reducdo de custos, aumento da eficiéncia etc. O sistema publico também pode ser combinado
com um programa voluntario de aposentadorias suplementares — caso brasileiro.
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De toda a maneira, a analise da legislacdo permite observar duas caracteristicas
importantes: a) o sistema procurou ampliar os mecanismos de elevagdo da arre-
cadacdo e, com isso, postergou em parte os graves problemas fiscais; e b) simul-
taneamente, nosso sistema estendeu a protecdo a praticamente toda a populagdo
idosa e a portadores de necessidades especiais que vivam em familias com renda
per capita inferior a 25% do SM. O crescimento das fontes de financiamento da
seguridade social se deu com recorrentes elevacBes nas aliquotas e criacdo de
novas contribuicdes sociais, contrabalangadas apenas pelo Sistema Integrado de
Pagamento de Impostos e Contribui¢Ges das Microempresas e das Empresas de
Pequeno Porte (Simples), conforme aponta o Quadro 6. A extensao dos beneficios
se deu ao longo da década de 1990, em decorréncia da regulamentacao de artigos
constitucionais.

A protecdo social, depois de se alargar durante toda a década de 1990, apre-
sentou no mesmo periodo sinais de esgotamento do ponto de vista fiscal, posto

Ve QUADRO 6
Evolucéo dos Principais Elementos da Legislacdo de Seguridade entre
1988 e 2005

Ano Caracterizagao sumaria da legislagdo Status

1989  Cria a Contribuicao sobre o Lucro Liquido (CSLL) Vigente

1990  Aprova o RPP para todos os servidores (Lei 8.112 para servidores federais) Vigente

1991  Aprova novas leis de custeio (8.212) e beneficios (8.213) Vigente em parte

1993  Cessa transferéncia de recursos sobre folha para a sadde Vigente

1993  Cria tributacao sobre movimentacao financeira, para financiar a satde (atual CPMF)  Vigente

1994  Revisdo constitucional autoriza destinar recursos do OSS para outros fins [atual

Desvinculagdo de Receita da Unido (DRU)] Vigente até 2007
1995  Consolida a Lei Organica de Assisténcia Social (Loas) para idosos e deficientes Vigente
1996  Cria o Simples — regime especial de tributacéo para micro e pequenas empresas Vigente
1998  Aprovagdo da Emenda Constitucional (EC) 20 Vigente em parte
1999  Cria a legislagdo do fator previdenciario (notional defined accounts) Vigente

1999 Instaura a contribuicéo do servidor inativo (sem efeito ap6s julgamento do STF 1999) Vigente em 2004

2003  Aprovagdo da EC 41 Vigente em parte
2003 O Estatuto do Idoso reduz de 67 para 65 anos a concesséo de beneficios da Loas Vigente

2005 Transfere a receita previdenciaria para a Receita Federal (Ministério da Fazenda) Em transicdo
\ Fonte: Aeps. y
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gue elevou os gastos do INSS de 2,6% do Produto Interno Bruto (PIB) em 1988
para 7,1% em 2004. O quadro de deterioracao se acelera, sobretudo apos a esta-
bilizacdo de precos decorrente do Plano Real, que retirou do sistema ganhos
financeiros decorrentes da inflacdo. A partir de 1994 o sistema inverte o sinal,
passando a apresentar déficits cada vez maiores. Isso motivou o governo e parte
do publico especializado a debater alternativas a esse crescente déficit que se acumu-
lava. As mudancas na legislacao ao final da década de 1990 tentaram equacionar
esse desequilibrio, definindo clausulas mais severas para obtencdo de beneficios
e eliminacdo de alguns privilégios inaceitaveis (Quadro 7) — 0 que, para alguns
analistas e criticos das reformas, representou uma retracdo da protecéo social.

Em realidade, as reformas ndo tocavam nos chamados direitos adquiridos e
propunham ajustes nos critérios de concessdo de beneficios. Em sintese, além de
fazer ajustes no RGPS e de atacar distor¢des do regime publico e de fundos de
pensdo patrocinados com recursos publicos, eram também objetivos da reforma a
ampliacdo do papel do mercado, a contencdo de custos e a readaptacdo dos
regulamentos as novas realidades (recalibration) apontadas por Pierson e Myles
(2000).® No ambito do regime publico ou de fundos patrocinados pelo poder
publico, as reformas visavam:

e desvincular os reajustes de aposentadorias e pensées do setor publico dos
reajustes salariais do pessoal ativo, vinculando os beneficios ao indice de variagdo
de precos;

e limitar o valor dos beneficios concedidos ou a conceder no ambito do
setor publico a um valor teto fixado em comum acordo entre os trés poderes; e

e ajustar o plano de beneficios dos fundos de pensdo patrocinados pelo
setor publico a disponibilidade patrimonial dos mesmos.

Passados cinco anos desde a Reforma de 1998 e diante dos seus resultados,
muitos analistas passaram a entender que seus desdobramentos em termos do
regime dos funcionarios publicos tinham sido timidos, impedindo o crescimento
dos gastos para custear o plano de beneficios do setor publico. O argumento para
nova reforma centrou-se no objetivo de reduzir as diferencas entre o valor de
aposentadorias de servidores publicos e aquelas recebidas pelos trabalhadores
que se aposentam pelo regime do INSS. Para remover parte dessas diferencas a
Proposta de Emenda & Constituicao (PEC) 40 sugeriu mudancas importantes, que
afetaram os RPPs.

As mudancas implementadas pelo atual governo podem ser resumidas no
Quadro 8, que facilita a comparacdo entre as situagdes existentes até dezembro
de 1998, quando o governo anterior aprovou a reforma da previdéncia, e as
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na Década de 1990

Principais Reformas Constitucionais no Sistema de Seguridade Social

= QUADRO 7 '—\

Parametros das reformas

Situacdo em 1995

Propostas (PEC 33A)

Aprovado no Congresso
Nacional em 1998 (EC 20)

Ordinarias — 35 anos para
homens e 30 para mulheres

Proporcionais — 30 anos para
homens e 25 anos para
mulheres

Especiais por categoria
profissional

Idade minima

Aposentadorias por idade

Aposentadorias por idade
rurais

Piso previdenciario

Teto previdenciario

Periodo para calcular os
beneficios

Férmula de célculo

Custeio via folha salarial

Regimes estatutarios — RPP

Entidade Fechada de
Previdéncia Complementar
(EFPC) para RPP

Participacéo do empregador
em empresas estatais

Portabilidade para EFPC
Vesting para EFPC

Tempo de servi¢o

Regulares

Regulares (a partir de 15
anos de servico)

Nao havia

65 anos homens e 60
anos mulheres

60 anos homens e 55
anos mulheres

SM

10 salarios de
contribuicdo

36 Ultimos meses

100% das contribuicdes
corrigidas por pregos

Disponivel para a
seguridade

Ultimo salario

N&o havia

Sem limites

N&o havia

Nao havia

Tempo de contribui¢do

Extinguir

Por insalubridade

60 anos para todos

65 anos para todos

65 anos para todos

Eliminar da

Constituicdo

Eliminar da
Constituicdo

Todo o periodo

Tempo de contribui¢do
Né&o tratou

Equiparar ao INSS
Criar

Até 50%

Nao tratou

Néo tratou

Tempo de contribuicdo

Extinta para novos segurados

Insalubridade e professores de
1° e 2° graus

Servidores publicos (60 anos
homens e 55 anos mulheres)

65 anos homens e 60 anos
mulheres

60 anos homens e 55 anos
mulheres

SM

10 salarios de contribuicéo
Depois de julho de 1994

Idade e tempo de contribuicdo
(fator previdenciario)

Vincular ao regime geral
Ultimo salério

Previstos na EC 20

Até 50%

Previstos na EC 20

Previstos na EC 20

.

Fontes: Lei 8.213/91, PEC 33 A e EC 20.

J

mudancas constitucionais aprovadas no governo atual no final de 2003. Os dados
revelam que a mudanga mais substantiva foi a possibilidade de se criar fundos de
pensdo com planos de contribuicdo definida para os servidores contratados apds
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Tempo de Contribuicdo e Valor das Aposentadorias de Servidores
Publicos Civis com RPP — 1998-2003

= QUADRO 8 '—\

Parametros para a idade e
o valor dos beneficios

EC 20
(governo anterior)

PEC 40 enviada pelo
governo atual

EC 41 aprovada no
Congresso Nacional e
ratificada pelo Supremo
Tribunal Federal (STF)

Tempo de contribui¢do no
servigo publico para
aposentadoria integral

Idade minima para
aposentadoria integral

Valor das aposentadorias
integrais

Valor das aposentadorias
aos 53 anos de idade

Valor das pensdes no
servigo publico

Contribuicdo dos inativos

Previdéncia complementar
de servidores publicos

10 anos no cargo e 5 na
funcéo

53 anos, antigos
servidores, 60 anos para
novos concursados

Ultimo salério (n&o
mudou)

Equivalente ao Gltimo

salario

Idéntico ao ultimo salario

Né&o existia

Prevista, com
aposentadorias integrais

35 anos no servico publico,
20 anos na funcéo e 10
anos no cargo

Nao modifica

Média de todas as
contribuicdes

Reducéo de 5% ao ano
(aa)

Reducéo de 30% ou mais
acima de 6 pisos

11% para todos

Novos contratos e ganhos
acima do teto do INSS

20 anos no servico publico
e 10 anos na funcao. Ter
um total de 35 anos de
contribuicdo

N&o modifica, sendo
mantida as diferencas para
as mulheres com 5 anos a
menos de contribuicéo e
idade

Média de todas as
contribuicdes desde julho
de 1994 (Plano Real)

Reducédo de 35% a.a. e
5% a partir de 2005

70% para valores das
aposentadorias ou salérios
acima do teto do INSS

11% para valores acima
do teto do INSS

Novos contratos e ganhos
acima do teto do INSS.
Planos de contribuicdo
definida e gestédo publica

\_

Fontes: Lei 8.112/90, EC 20, PEC 40 A e EC 41.

J

as reformas, introduzindo uma importante modificagdo em relacdo ao cenario
existente até entdo. As garantias formais para os servidores publicos contratados
apos as reformas em 2003 passariam a ser limitadas ao teto de beneficios para o
INSS.

As novas regras eliminaram a paridade com os salarios dos servidores em ativi-
dade para os novos contratados a partir da promulgacédo das reformas, mantendo-a
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para os antigos segurados. Elas forgaram os antigos servidores a permanecer em
atividade até os 60 anos de idade para evitar a reducdo no valor das aposentadorias.
E preciso destacar que essas regras ndo foram aplicadas aos militares e policiais,
mas atingem todos os demais. Ao contrario da parte paramétrica da reforma, a
parte estrutural baseada na criacdo de fundos via contas individuais e contribuic6es
definidas ainda ndo surtiu efeitos, pois os regulamentos da EC 41 ndo foram
colocados em pratica.

Apesar de ndo estar encerrado, ja é possivel prever muitas dificuldades para
seguir com o processo e a expectativa geral de todos os atores envolvidos nessa
arena é que a reforma da previdéncia passe por novos rounds nas proximas
décadas.

4. IDENTIFICANDO AS PRINCIPAIS QUESTOES DEBATIDAS

Quando o tema é seguridade social, o publico recebe informacdes importantes e
muitas vezes contraditorias: de um lado, os que defendem o atual sistema postulam
gue seus efeitos sociais sdo importantes e ajudam a reduzir a pobreza; do outro
estdo aqueles que, embora reconhecam os efeitos positivos ocorridos no combate
a pobreza, consideram que esses efeitos hoje sdo inexistentes e indicam que 0s
custos crescentes e as falhas de focalizacdo das a¢bes governamentais tendem
mesmo a comprometer a existéncia futura do sistema. O dissenso é a marca do
debate. Ndo se trata obviamente de resolver a questdo ou eliminar o debate — até
porque parte dele decorre de posi¢Bes politico-ideoldgicas e ndo de aspectos
técnicos ou factuais da questdo —, mas € necessario apresentar os principais argu-
mentos e indicadores sociais disponiveis para, posteriormente, detalhar as questdes
com vista & busca de novos caminhos. E 0 que sera visto na subsecdo seguinte.

4.1 Cobertura de Contribuintes e Beneficiarios: a Origem do
Desequilibrio

Se for possivel resumir os problemas da seguridade social sob a 6tica da técnica
do seguro social, a principal razdo que esta na origem dos desequilibrios se deve
ao fato de a cobertura da populacdo idosa ser quase universal, enquanto a de
contribuintes é muito restrita.

A universalizagéo dos direitos ndo veio acompanhada da busca da integracio
hegemonica da Populagdo em Idade Ativa (PIA)* & condigé@o de contribuinte, ao
contrario do que aconteceu nos paises desenvolvidos da Europa apés a Segunda

O periodo p6s-laboral: previdéncia e assisténcia social no Brasil « 463



Guerra, quando os postulados de Beveridge foram a inspiracdo para a reforma
dos sistemas de protecdo social com base no foco sobre a cidadania.

O Boletim de Politicas Sociais do Ipea vem revelando essa realidade para os
ultimos anos, com base em dados comparaveis da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios do Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (Pnad/IBGE), para o
periodo posterior a 1992. Os dados relativos a inativos, na condi¢do de aposentados
e pensionistas, excluidos, portanto, casos de afastamento temporario como 0s
relativos a maternidade e as doencas, revelam que a cobertura direta é alta e
tendeu a se elevar nos Ultimos anos, sobretudo no caso das mulheres, conforme
aponta o Grafico 1.

Os dados do Grafico 1 ndo revelam qual é a cobertura indireta, ou seja,
aquela oferecida para quem depende de um segurado, seja ele contribuinte ou
beneficiario, para a populagdo com 60 anos de idade ou mais. Na Tabela 1 os
dados mostram que no Brasil a cobertura de idosos com 60 anos ou mais € alta e se
eleva com a idade, mas néo € integral, ao considerar a cobertura direta dos segu-
rados titulares e a indireta composta por seus dependentes — o cénjuge, em geral.

A distingdo entre os indicadores da Tabela 1 e do Grafico 1 é importante
porgue nem todos os beneficiarios podem ser atendidos aos 60 anos. A maioria
da populacéo passa a ter acesso a beneficios de aposentadoria previdenciaria ou
assistencial a partir dos 65 anos. Além disso, nas gerac6es mais velhas era muito
comum a esposa se encarregar dos afazeres domésticos, sendo dependente dos
rendimentos do marido ou de algum filho para a sua sobrevivéncia. Com o aumento
da idade, vale registrar, a cobertura se eleva e atinge patamares significativos.

- : GRAFICO 1 '—\

Pagamento de Beneficios para Idosos Brasileiros com 60 Anos ou mais

1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003

\_ Fonte: IBGE/Pnad, apud Ipea (2005). M Homens B Mulheres )
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TABELA 1
Pagamento de Beneficios para ldosos Brasileiros com 60 Anos ou mais — 2001

[em %]

Faixa etéria 60a64 65a69 70a74 75a79 80ad84 85a89 90e+
Segurado titular (a+b +c) 60 70 75,9 76,4 75,4 71,9 788
Aposentado (a) 478 61,1 67,9 68,5 684 66,6 717
Aposentado e pensionista (b) 29 58 74 75 6,6 5 71
Contribuinte (c) 9,3 31 0,6 0,4 04 03 -
Dependente de segurado (d + e + f) 22,6 20,8 20 19,9 21 234 16,6
Dependente de aposentado (d) 111 9,7 7 55 2,6 11 -
Dependente de contribuinte (e) 24 08 0,2 0,2 01 - 01
Pensionista (f) 9,1 10,3 12,8 14,2 18,3 223 16,5
Cobertura(@a+b+c+d+e+f) 825 90,8 95,9 96,2 96,4 95,2 94,8
N&o-cobertura 175 9,2 41 38 3,6 48 52

Fonte: IBGE/Pnad. Elaborag&o: Cordero (2005).

Assim, se para esse grupo etario a cobertura ndo é universal, esse patamar
esta proximo e representa um feito praticamente sem par no rol dos paises em
desenvolvimento. Esse resultado estimulou as organizac¢des internacionais, como
a OIT e o Banco Mundial, em estudos recentes, a considerarem o caso brasileiro
como uma referéncia em termos de cobertura de idosos [Bertranou, Solorio e Van
Ginneken (2002) e Gill et alii (2004)].

0O mesmo ndo ocorre com 0s riscos que podem afetar a PIA (grupo composto
por segmentos mais jovens da populagdo), em que os patamares de cobertura,
para contribuintes e seus dependentes, sempre foram inferiores a 70% e vém
regredindo velozmente para os homens desde 1992, conforme é possivel obser-
var no Gréafico 2. Embora menos intenso, também entre mulheres se verifica a
mesma tendéncia. Contudo, a situacdo das mulheres ainda é mais fragil, embora
a precarizacao das relacGes de trabalho que caracterizaram o periodo — debatidas
no Capitulo 5 deste livro — tenham sido mais intensas para os homens.

Os resultados do Grafico 2 poderdo ser melhor compreendidos se analisados
em conjunto com o Grafico 3. Ali é apresentada a probabilidade de acesso da
Populacdo Economicamente Ativa (PEA) aos beneficios da previdéncia, acesso
esse que depende de contribuicdo para o sistema por tempo suficiente que dé
direito a beneficios por doenca, invalidez ou morte prematura (Capitulos 4 e¢ 5
deste volume).
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- l GRAFICO 2 '—\

Cobertura Previdenciaria Direta e Indireta da PIA
[em %]
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\_ Fonte: IBGE/Pnad, apud Ipea (2005) [l Homens .Mulheres)
—
g GRAFICO 3 |~
—

Probabilidade de Contribuicéo Previdenciaria da PEA

[em %]

70 —
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\_ Fonte: IBGE/Pnad, apud Ipea (2005). M Homens B Mulheres )

Os dados de concessao de beneficios do INSS — que congrega todos os traba-
Ihadores da iniciativa privada e de municipios que ndo contam com regimes
previdenciarios proprios — sdo reveladores. Eles evidenciam de modo preciso a
intensidade em que se da a precarizacdo do mercado de trabalho. Isto pode ser
captado, ao menos em parte, pelo tipo de concessdo de aposentadorias para 0s
segurados. O Gréafico 4 expressa os problemas apontados. A queda da taxa de
participacdo das aposentadorias por tempo de servi¢o, que deveria ser a regra
geral, foi afetada por condicdes de acesso mais rigidas decorrentes da reforma
constitucional de 1998, mas seu patamar ja era declinante antes de 1995, quando a
reforma foi iniciada. Os beneficios por idade rurais também perderam importancia,
mas seu montante ainda € alto em relacdo a populagéo rural. Ja os beneficios por
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- : GRAFICO 4 '—\

Distribuicéo da Concesséo de Beneficios Previsiveis do INSS
[médias periddicas (%)]
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\_ Fonte: Anuério Estatistico da Previdéncia Social (Aeps). .Tempo de contribuicdo M (dade urbana [ Idade rural Assistencial Yy,

idade, que exigem menos anos de contribuicdo, tiveram um acréscimo notavel, e
0 mesmo se aplica aos beneficios assistenciais, que ja representam a maior parcela
entre os beneficios previsiveis. Assim, quando as regras dizem respeito a beneficios
previsiveis e ndo de risco, é possivel observar como as dificuldades econdmicas
dos anos 1990 se refletiram sobre o mercado de trabalho, e isso pode ser apreen-
dido por intermédio dos dados do INSS.

Em suma, a seguridade social protege de modo amplo os idosos, mas apre-
senta sérias limitacdes devido ao reduzido e cadente contingente de contribuintes.
Esse processo, se ndo for revertido rapidamente, implicara custos e déficits cres-
centes, podendo a médio prazo comprometer a solvéncia do sistema e mesmo 0s
ganhos sociais obtidos no passado.

4.2 Seguridade e Situacdo Social: Opinides Divergentes

Estudos do governo, do Ipea e de diversos centros de pesquisa vém apontando
como se da a atuacgdo da seguridade social no Brasil para tratar da temética social.
O debate, mesmo quando tem lugar dentro de uma mesma instituicdo, permite
apresentar os diferentes pontos de vista existentes. Partindo desses estudos, parece
haver consenso de que, ap6s o pagamento de aposentadorias e pensdes para as
familias, a pobreza — aqui entendida como as familias com renda inferior a 50% do
SM per capita — se reduz, conforme aponta o Grafico 5.

E importante observar dois fendémenos apresentados no gréfico. Em primeiro
lugar, a tendéncia de reducéo do nivel de pobreza no pais. Em segundo, que em
termos relativos, a importancia da seguridade na reducdo dos niveis de pobreza
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Pobreza Familiar antes e depois do Pagamento de Aposentadorias e Pensdes

[em %]
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\_ Fonte: IBGE/Pnad, apud Paiva et alii (2005). M Depois M Antes y,

aumentou ao longo dos anos, tendo em vista dois fendmenos simultaneos: de um
lado, a oferta, ou concesséo de beneficios, continuou a crescer em ritmo acelerado,
sobretudo aqueles cujo valor é o piso, e de outro, é que o valor real do beneficio
basico tem crescido a partir da segunda metade da década de 1990.

Menor nivel de pobreza ndo significa necessariamente que a acédo publica
esteja atuando sobre os mais pobres, ou pelo menos que esteja atuando entre 0s
mais pobres. Observe-se que, se houver dois individuos pobres, sendo que um
deles ¢ muito mais pobre do que o outro, caso uma politica publica dedique
recursos ao menos pobre, certamente diminuira a pobreza, mas ndo atingira o
mais pobre deles. Por essa razao reduzir a pobreza nao significa necessariamente
atender aos mais pobres, mas apenas 0s pobres. Para diversos autores,® por exemplo,
a politica social brasileira tem falhado em atingir os mais pobres. O argumento é
que os recursos disponiveis sdo suficientes para solucionar a pobreza, mas deveriam
se concentrar no atendimento prioritario dos mais pobres entre os pobres. Para
tanto, a efetividade da politica social brasileira para o combate a pobreza neces-
sita de focalizagdo nos mais pobres. No caso da previdéncia, parte do problema é
gue a concepcdo do sistema se concentrou entre os empregados com carteira,
deixando a margem trabalhadores que ndo sé@o formais.

Além disso, a atual politica de transferéncia de renda, ao fixar o valor do
beneficio do Bolsa Escola em R$ 15 mensais por crianga e o valor do beneficio de
prestacdo continuada ou previdéncia rural em 1 SM por beneficiario, introduz
um viés entre geragdes na politica social brasileira, privilegiando a populagédo
idosa em detrimento da populagdo infantil. Nesse sentido, 0 aumento do SM néao
é uma politica efetiva quando se trata de combater a pobreza, pois 0s idosos ja
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recebem um elevado nivel de transferéncias de renda por parte do Estado, trans-
feréncia esta que supera o volume necessario para o combate a pobreza (Gréafico 6).

Se a meta é combater a pobreza, seria mais adequado, ao se transferir renda
para segmentos pobres da populacéo, reduzir o montante transferido para idosos que
recebem beneficios equivalentes ao piso, e elevar as transferéncias via Bolsa Familia
para familias que tenham criancas entre O e 14 anos de idade. Uma reducéo de 20%
nas transferéncias para idosos, conforme aponta o Grafico 7, aumenta o volume de
pobres entre 0s idosos, mas esse aumento é compensado por larga margem pela
reducdo da pobreza nas demais familias compostas por criangas.

Em sintese, apesar dos efeitos positivos na reducdo da pobreza, existe a
pertinente questdo envolvendo a eficacia na utilizagdo dos recursos e a efetividade

- l GRAFICO 6 '—\

Transferéncias de Renda do Governo Federal e Gastos com o Ensino Fundamental

[em R$ de 2003]
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Impacto de uma Redistribuicdo de 20% das Transferéncias Publicas dos Idosos
para as Criancas
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da acdo governamental que sao polémicas e, sem divida, devem sempre estar em
pauta. Se 0s recursos sao esgotaveis, isto significa que a sociedade deve fazer
escolhas com as quais, para se obter o ganho pretendido, é necessario abrir mao
de algo.

4.3 Financiamento, Gasto e Equilibrio de Longo Prazo

Cabe destacar, de pronto, que sobre a questdo de financiamento, de gastos e de
equilibrio fiscal de longo prazo ha duas grandes correntes de pensamento no
Brasil. Uma delas entende que ha problemas graves e estruturais que justificaram
a realizacdo de reformas da seguridade social no pais e continuam a justificar
novas reformas, posto que os fundamentos do desequilibrio ndo foram alterados
de forma duradoura e sustentavel.® A outra posi¢do entende que, apesar do cres-
cimento de gastos, estes aumentaram em ritmo inferior ao crescimento do total
de receitas do chamado 0SS, baseados em contribui¢des que tiveram excelente
desempenho nos dltimos anos. E valido que se resuma, na ordem, os principais
pontos de cada uma dessas avaliacGes.

Em 1988, a arrecadacdo foi suficiente para pagar as despesas com beneficios,
gestdo, e ainda financiou o atendimento médico-hospitalar prestado pelo governo
federal. Esta folga de recursos foi se exaurindo no tempo e, desde 1995, o cresci-
mento dos gastos com beneficios consumiu toda a arrecadacéo, e as operagdes do
INSS passaram a ser deficitarias. O déficit entre a arrecadagdo do INSS e RPP e as
despesas com beneficios foi a principal causa da crise financeira do Estado, que
ficou, mais e mais, vinculado a compromissos previdenciarios, podendo cada vez
menos investir. Isso pode ser observado no Grafico 8. Essa analise do sistema

p [ craFico8 |~
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previdenciario brasileiro, além de disseminada na maioria dos centros de pesquisa
econbmica do pais, é também compartilhada por especialistas, pelos mercados de
capitais e pelos organismos financeiros internacionais.

O problema central, segundo essa argumentacdo, diz respeito a legislacdo
gue rege os beneficios. Esses preceitos legais seriam onerosos — considerados 0s
gastos — e regressivos, pois sdo arrecadados recursos dos individuos menos abas-
tados para pagar os inativos que auferem maiores rendimentos. O problema central
sdo as aposentadorias precoces por tempo de contribuicdo, pois seu valor médio
e 0 seu tempo médio de duragdo sdo elevados e aquelas concedidas por idade sao
também generosas, posto que o limite de idade é baixo. E ndo sé isso: existem
beneficios concedidos aos trabalhadores rurais ou idosos e invalidos com reduzida
renda familiar que ndo possuem contrapartidas em termos de contribuicéo.

Diante disso, a solugdo seria adotar novas reformas constitucionais e da
legislacao ordinaria, buscando criar mecanismos para que o valor dos beneficios
seja proporcional ao de contribuigcdes e que seja postergada a sua concessao,
ampliando a idade para sua obtencéo e evitando a distribuicao irrestrita de bene-
ficios assistenciais que diminuem a propensdo para contribuir a previdéncia e,
em ultima instancia, diminuem o esfor¢o de poupanca da sociedade.

Por fim, de acordo com essa corrente de pensamento, as iniciativas empreen-
didas desde 1993, ai incluidas as reformas constitucionais de 1998 e 2003, apesar
de validas e meritérias, foram insuficientes para superar 0s riscos atuariais da
seguridade, o que exigiria uma nova rodada de reformas.

A segunda corrente de pensamento advoga que as despesas da seguridade
social, especialmente as do sistema previdenciario e assistencial, embora tenham
dobrado em termos reais ao longo do periodo 1995-2004, foram absorvidas no
0SS. Isto se deveu a estratégia posta em pratica desde 1994, qual seja, a de elevar
as fontes de tributacdo via contribuicfes sociais. Para o futuro ndo se pode mais
contar com essa opgao.’

Na verdade, houve um aumento dos gastos sociais totais em relacdo ao PIB
(previdéncia, RPP, saude, assisténcia, educagdo, habitacdo, transporte, desemprego,
protecéo ao trabalhador) entre 1995 e 2002 em ritmo inferior ao crescimento das
receitas constitucionalmente vinculadas a area social (Gréafico 9).

Assim, tratando a questdo apenas por esse prisma, é possivel afirmar que a
estratégia de financiamento federal dos anos 1990 no Brasil deslocou recursos
potenciais do or¢camento social para o ajuste macroeconémico no periodo iniciado
em 1995. Isto permitiu dar sustentacdo ao Plano Real, induzindo o governo federal
a expandir o peso das contribuicdes sociais do OSS de acordo com as determinacées
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Gastos Sociais e Receitas Sociais com Vinculagdes Constitucionais
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constitucionais [CPMF, Cofins, CSLL, Programa de Integracao Social (PI1S/Pasep),
Contribuicao a Previdéncia Social] na composicdo total da carga tributéria, ja
que a receita destes tributos ndo é repassada a estados e municipios.

Dadas as divergéncias conceituais na abordagem sobre o tema, a anélise
baseada em indicadores financeiros apresenta dissensos dificeis de contornar, e
isso dificulta o encaminhamento dos problemas existentes. Nesse sentido, as
questdes financeiras e a agdo social da seguridade sdo equipardveis em matéria
de controvérsia. Diante disso, é necessario mudar o foco da analise para apresentar
novas perspectivas.

5. ORGANIZACAO INSTITUCIONAL DA SEGURIDADE BRASILEIRA E
COMPETITIVIDADE: ENTRE A MODERNIDADE E A TRADICAQ?

A competitividade é um fator-chave para uma integracdo bem-sucedida de um pais
num contexto de globalizacdo, conforme j& apontado especialmente no Capitulo 6
deste volume. Tendo em vista que, isoladamente, as transferéncias de renda da
seguridade representam a mais importante fonte de gastos do orgamento publico,
é fundamental explicar como o sistema opera numa perspectiva comparativa
com sistemas internacionais, para entdo colocar em evidéncia os problemas exis-
tentes e buscar alternativas que possam tornar mais compativeis 0s objetivos de
busca da competitividade e de protecao social.® Para atender as metas propostas,
serdo analisados aspectos relativos a beneficios, custeio, gestdo e gastos, sempre
recorrendo a experiéncias de outros paises.
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As Trés Economias Politicas do Welfare State

A classificacdo dos modelos de welfare state coube a Esping-Andersen, conforme apontaram
Merrien, Parchet e Kernen (2005). Esping-Andersen (1999) busca relacionar uma série de indi-
cadores e de informagdes sobre a matéria, a saber:

e evolucao histdrica do sistema;

e relacdo da protecdo com a forma de estruturar o mercado de trabalho;

e grau de abrangéncia da protecdo; e, sobretudo,

e participacdo do mercado e da iniciativa privada na oferta e promogdo de protecéo social.
Esping-Andersen classifica trés tipos essenciais de welfare state:

Liberal - Cobertura residual; a prote¢do do Estado é efetuada para sanear as lacunas de
mercado, e ap6s a sua acdo, estimula a promocdo mercantil de servigos sociais. Os paises que
contam com essa modalidade seriam os de origem anglo-saxa. O exemplo mais relevante sdo 0s
Estados Unidos.

Conservador - Elevada cobertura para a reposicao de renda e estabilidade dos trabalhadores
incorporados ao mercado de trabalho, e fraca abrangéncia de servigos sociais, sem estimulos a
promogao desses servicos via iniciativa privada. Os paises da Europa Ocidental, como a Alemanha,
que € o caso tipico, e os de origem latina, como Portugal ou Italia, seriam os principais exemplos
dessa modalidade.

Social-democrata - Elevada cobertura de reposi¢do de renda e servigos sociais com politicas
de ativagdo do emprego, com ampla promogéo publica desses servigos por intermédio do Estado.
Os paises nordicos sdo os maiores representantes da modalidade, com destaque para a Suécia.

0 Brasil se aproxima do modelo conservador, no qual se inserem paises latinos de influéncia
catolica, como a Italia e Portugal. Mas os problemas relativos a cobertura e a precariedade da
questdo social sao elementos que dificultam a caracterizacdo de welfare state e inibem a adogao
da tipologia apresentada para a América Latina, embora existam estudos de boa qualidade
analitica para tratar do tema, como, por exemplo, o de Barrientos (2001).

Os referidos modelos servem de base para a promogao de comparagfes internacionais entre

sistemas de protecao social, quando, ao longo deste capitulo, forem focados paises desenvolvidos.
. J

5.1 Acesso aos Beneficios da Seguridade: na Contraméo da
Competitividade

Né&o é possivel entender os problemas que afetam a seguridade social no Brasil
sem considerar os problemas relativos ao acesso aos beneficios. Desde logo, as
regras tendem a ser, ao menos sob o prisma formal, bastante generosas com
relagdo as normas internacionais, tanto em termos dos valores relativamente a
estrutura de remuneracgdo do pais, quanto as doutrinas que deram origem a pro-
tecdo social (Quadro 10).

A previdéncia responde por beneficios de risco (invalidez, morte prematura),
temporérios (doenca, maternidade, reclusdo) e por idade (tempo de servico/
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Acesso ou elegibilidade
sdo as condicoes
requeridas pela
seguridade para ter direito
a um beneficio. Elas
podem estar relacionadas
a idade, tempo de filiacdo
ou nivel de renda.

Taxa de reposigdo é o
valor do beneficio
comparado ao salario ou a
média das remuneracoes
atualizadas por indices de
correcéo ao longo do
tempo.

Acesso aos Principais Beneficios dos Regimes Geral e Especiais

= QUADRO 10 '—\

Beneficio

Acesso ou elegibilidade

Tempo de contribuicéo

Taxa de reposi¢éo

Aposentadoria por tempo
de contribuigdo integral
(ATC)

Aposentadoria por tempo
de contribuicdo
proporcional

Aposentadoria por idade

Aposentadoria por
invalidez

Pensdes por morte

Auxilio-doencga

Salario-maternidade

Assistenciais por idade
ou invalidez
permanente

Beneficios acidentarios

53 anos de idade para
homens e 48 para as
mulheres no servico
publico e sem limite no
regime geral

53 anos de idade para
homens e 48 para as
mulheres

65 anos de idade para
homens e 60 para
mulheres, com reducéo de
5 anos para segurados
rurais

Pericia médica

Morte do titular

Pericia médica

Nascimento de filho

Maiores de 65 anos ou
invalidez permanente com
renda per capita familiar
menor que 1/4 do SM
vigente

Pericia médica

35 anos para homens
e 30 para as mulheres

30-34 anos para
homens e 25-30 para
as mulheres

160 meses (ndo ha
para segurados rurais)

12 meses

12 meses

12 meses

10 meses

Néo ha

Néo ha

Média dos 80% dos melhores
salarios de contribuicdes (SC)
vezes o fator previdenciario.
100% da média do salario no
servico publico. Contagem se
inicia sempre em julho de 1994

Entre 70% e 94% do total da
ATC no INSS e 65% a 93%
para servidores com estatutos
préprios

Idéntica a ATC sem fator
previdenciario e um 1 SM para
segurados rurais

Idéntico a aposentadoria por
idade sem fator previdenciario
e teto do Gltimo SC

100% da aposentadoria do titular
no INSS. Para os servidores
publicos civis, somar 59% do valor
que exceder o teto do INSS

Idéntico a aposentadoria por
invalidez

100% do Ultimo SC por 120 dias

1 SM para o
restante da vida

100% do ultimo salario de
contribuicdo

.

Fontes: Leis 8.112/90, 8.213/91, 9.876/99, EC 20 e EC 41.

J

contribuicdo e idade). Em razdo da elevada precariedade do mercado de trabalho
brasileiro, precariedade esta expressa pela predominancia dos baixos salarios e
pelo reduzido nimero de trabalhadores que contribuem para a previdéncia, as
fronteiras entre previdéncia e assisténcia social sdo pouco definidas. Isto acontece
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porque o sistema convive com uma parcela dos trabalhadores que contribui sis-
tematicamente — ainda que vez por outra possa haver interrupcéo, decorrente do
desemprego, por exemplo —, outra que o faz de modo esporadico e outra que
praticamente esta alijada da condic@o de contribuinte para a previdéncia.

Segundo alguns, dado esse cenario, ndo deixa de ser coerente que certas
regras de acesso sejam brandas em relacdo as de outros paises. O argumento, no
entanto, padece de dois graves erros conceituais: o primeiro é que desconsidera o
fato de que, tal como esté estruturado, nosso sistema desincentiva a contribui¢ao
daqueles que recebem remuneragdes proximas ao SM (aproximadamente 40%
dos trabalhadores), pois néo trata diferentemente os que contribuem e 0s que ndo
contribuem ao longo da vida, e ambos irdo receber praticamente a mesma coisa
— no mais das vezes, com idades semelhantes; o segundo equivoco é que ndo
considera se as regras como foram definidas atendem as necessidades da seguridade
social, ou seja: transferir renda para aqueles que ndo podem se sustentar com
base em sua capacidade para trabalhar.

Entre as imperfei¢Ges do sistema, uma das mais propaladas esta relacionada
a idade em que se da o acesso a aposentadoria. No Brasil, onde a regra ordinaria
prevé o acesso por tempo de contribuicdo que ndo define uma idade minima,
existem muitas propostas para fixar esse parametro, que ja € uma realidade para
0s RPPs. A Tabela 2 apresenta dados que ajudam a entender a dimensédo do
problema.l® Deve-se destacar ainda que, num contexto de envelhecimento da
populacéo, regras muito generosas exigem maior esforco fiscal para arcar com
suas conseqiéncias.

Os dados da Tabela 2 deixam evidente que, comparando o Brasil a paises
europeus, existe entre nos, de fato, um acesso prematuro a condicao de inativo.
Mas, ao considerar esse contingente acrescido dos que se aposentam por idade,
sem discriminacdo por sexo, o Brasil atinge uma posicéo intermediaria em termos
de idade de obtencéo do beneficio.

Se nesse aspecto o resultado parece satisfatorio, ele encobre um problema
grave. Na verdade, entre desajustes e incentivos errados, o problema maior esta
nas aposentadorias por idade. E isso por duas razdes: a) porque exigem apenas
12,5 anos de contribui¢do em 2006, periodo particularmente reduzido se compa-
rado ao tempo potencial de duracdo do beneficio (tempo de permanéncia na
condigdo de aposentado); e b) porque a taxa de reposi¢do atinge 83% (em 2006)
daquilo que seria pago a alguém que contribuiu por 35 anos e atingiu os 60 anos
de idade, segundo as regras do fator previdenciario. Esse patamar é elevado demais
em relagdo ao volume de contribui¢des, conforme apontou o Banco Mundial
(2001), o que aumenta o potencial de desequilibrio atuarial do sistema no Brasil.
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Densidade de
contribui¢cBes é o nimero
médio de contribuicoes
mensais que cada
contribuinte faz ao longo
de um ano. Esse nimero,
além de ser parcialmente
definido pelas regras que
regem a estrutura de
contribuicdes, esta
também estreitamente
ligado as condicdes do
mercado de trabalho.
Quanto maior a
rotatividade, por exemplo,
menor tende a ser a
densidade de contribui-
¢Oes, dado que o
trabalhador ficara algum
tempo desempregado —
portanto, sem contribuir
para o sistema. De forma
semelhante, quanto maior
o nivel de desemprego,
menor tendera a ser a
densidade de contribui-
¢Bes. No Brasil, a
densidade média é de 8,4
contribui¢Bes por ano, por
contribuinte, significando
que, em média, cada
contribuinte do sistema
contribui por pouco mais
de oito meses a cada ano.

TABELA 2
Média de Idade, Idade Legal e Taxa de Reposi¢do da Aposentadoria para 2001
[em anos]

Idade legal de aposentadoria (anos)

Aposentadorias segundo 0 Média de idade da Renda do beneficio sobre

pais ou a modalidade

aposentadoria (anos) Homens Mulheres a renda do trabalho (%)

Brasil (tempo de

contribui&o)® 53,7 65 60 92 (Aeps) - 88 (PME)*
Bélgica 58,1 65 62 75

Franca 58,7 60 60 75

Itlia 60,4 65 60 65

Brasil (a + idade urbana) 60,8 65 60 91 (Aeps) - 74 (PME)b
Espanha 61,4 65 65 65
Alemanha 61,6 65 65 75
Dinamarca 63,6 65 65 67

Suécia 63,2 65 65 n.d.

Reino Unido 632 65 65 48

Portugal 64,5 65 65 54

Fontes: Aeps e IBGE/PME e Eurostat. Dados de 2004 para o Brasil no INSS (excluiu RPP).
¢ Comparado a assalariados contribuintes.

b
Comparado a populagéo ocupada.
n.d. = ndo-disponivel.

Ainda com foco na Tabela 2, vé-se que a taxa de reposi¢cdo se encontra em
patamares que podem ser considerados muito altos, sobretudo quando se leva em
conta a reduzida densidade de contribuicdes do Brasil. O valor das aposentadorias
por tempo de contribuicdo atinge um total de 88% do rendimento médio dos
assalariados com carteira e de 74% para esse mesmo grupo, somado as aposenta-
dorias por idade urbanas em relacdo a populacdo ocupada total. Tais valores
aumentam para 92% e 91% quando considerado o Cadastro Nacional de Infor-
mac0Bes Sociais (CNIS) — via Aeps. Com o CNIS considera-se a média mensal de
contribuigdes para a totalidade dos contribuintes para a previdéncia do Brasil, e
n&do apenas para as regides metropolitanas RMs da PME, as quais pagam rendi-
mentos maiores.

Os beneficios da Loas, que passaram a ser pagos em 1996, representaram
uma parcela importante das concessdes de beneficios e, desde 2003, podem ser
concedidos aos idosos de 65 anos com familias cuja renda per capita seja inferior
a 1/4 do SM. Como o piso de beneficios e o valor pago aos assistidos pela Loas
equivalem a um SM, existe muita polémica no Brasil sobre a adequacao da legis-
lacdo (Quadro 11).
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Salario Minimo, Piso Previdenciario e Renda de Cidadania

Os argumentos referentes a equivaléncia entre o SM, o piso da previdéncia e o valor do paga-
mento dos amparos assistenciais da Loas a idosos e portadores de necessidades especiais, ou
ainda para trabalhadores rurais que exploram suas atividades em regime de economia familiar,
sdo muito polémicos no Brasil, e 0 tema esta sempre na agenda de debates.

Os que defendem o piso de 1 SM para todos alegam que existe eficacia nas transferéncias
de renda, pois houve redugdo da pobreza e estimulos para as economias das regides menos
dinamicas. Esse grupo de analistas argumenta que a desvinculagdo do SM do piso de beneficios
da seguridade pode deteriorar as condi¢6es de vida dos inativos, trazendo de volta o cenario
anterior a Constituicdo de 1988.

Os criticos da vinculagdo entre o SM e o piso previdenciario alegam que contribuintes e
nao-contribuintes acabam tendo tratamento equiparado, ndo incentivando assim o esforco
para contribuir e deteriorando as finangas da seguridade social. O resultado dessa deterioracao
€ 0 comprometimento das financas publicas e a reducao de recursos disponiveis para investi-
mentos. A desvinculagdo entre o piso previdenciario e o SM representa uma necessidade para
esses estudiosos. Com a estabilidade da economia, ndo existe motivo para repudiar uma legis-
lagdo que reponha as perdas de poder de compra do piso sem a necessidade de manter a
paridade entre esses dois valores.

Barros e Carvalho (2005) aprofundam o debate e argumentam que os empregados com
remuneragdo proxima ao minimo nédo estdo concentrados nas familias pobres porque mais de
30% dos trabalhadores brasileiros recebem remuneragdes abaixo do SM. Além disso, quase 60%
dos empregados com remuneracgao proxima ao SM nédo sao chefes das familias, e quase 80%
deles ndo sdo chefes de familia pobre. Apenas 15% desses idosos vivem em familias pobres,
sendo que menos de 1/4 dos ganhos gerados por um aumento de 10% no piso previdenciario
beneficia esse tipo de familia. Assim, uma elevacdo do SM é um instrumento pouco efetivo no
combate a desigualdade.

0 estabelecimento de linhas que definam de forma clara e consensual o que é pobreza ou
0 minimo vital para garantir condi¢cdes de vida apropriadas ao cidadao é que esta de fato na
raiz do debate. Sob um prisma exclusivamente conceitual, o SM é devido a trabalhadores que
estdo em atividade e possuem obrigaces familiares em relacdo ao sustento dos dependentes.
Para os aposentados, a renda deveria ser individual, pois ndo existem mais filhos, e as mulheres,
cada vez mais, ocupam posicdes no mercado de trabalho. O piso deve considerar as condicdes
de vida especificas de um inativo e as necessidades financeiras para ter acesso a condicoes
dignas.

Também ndo existe consenso sobre o importante debate em torno da redugao de valores de

aliquotas ou dos salarios de contribuigdo como forma de evitar a arrecadagdo e coibir compor-
tamentos oportunistas de quem possa querer se beneficiar sem contribuir (free riding).

= QUADRO 11 '—\

J

As aposentadorias rurais (regime de economia familiar) ainda representam

cerca de 1/3 das concessdes de beneficios previsiveis e precisam ser analisadas a
luz de dados especificos para esse universo. Até 0 momento ndo houve esforco
oficial para tratar da questdo sob a Otica atuarial, e os dados existentes ndo
permitem a elaboracao de politicas publicas coerentes.

O periodo p6s-laboral: previdéncia e assisténcia social no Brasil « 477



Male breadwinner é a
expressdo anglo-saxa
para caracterizar uma
familia onde o marido tem
a responsabilidade de
trabalhar para sustentar a
esposa, filhos ou outros
dependentes que nao
participam do sustento do
lar, sobretudo no

caso da mée.

Outro aspecto importante a ser considerado diz respeito a antecipacédo da
idade de aposentadoria da mulher. Nas condicGes brasileiras, ela se da para as
aposentadorias por idade e tempo de contribui¢do e atinge as areas urbana e
rural. Os dados apresentados até aqui mostram que essas diferencas de idade
foram removidas na maioria das sociedades mais avancadas. A diferenca é de-
fendida com base no argumento de que a mulher tem dupla jornada de trabalho:
na ocupacao e no lar. A op¢éo por antecipar a aposentadoria das mulheres ndo
parece ser efetiva, pois ela se da apenas na terceira idade. Além do mais, as
mulheres vivem mais do que os homens, o que desqualifica 0 argumento sobre
um potencial desgaste devido a dupla jornada. Os direitos sociais, para atenderem
a problemas existentes, devem focalizar a maternidade e a criacdo dos filhos,
quando as circunstancias demandam, criando condi¢Bes mais adequadas para a
mulher.

Os beneficios de risco, como os relativos a morte prematura do segurado,
invalidez total ou parcial e doencas vém sendo negligenciados no Brasil, embora
isso afete a competitividade. O problema mais sério diz respeito a indicadores de
referéncia (benchmarks). Ao contrario de outras areas envolvidas na tematica
social, como salde e educacao, a producao de dados quantitativos e qualitativos
é precaria no contexto das organizac¢des internacionais, quando néo inexistente.
Assim, ¢ dificil encontrar indicios se um pais concede beneficios de risco demais
e, dessa maneira, buscar as origens do problema.

Sob o prisma da técnica dos seguros sociais, conforme apontaram Gillion et
alii (2000), é preciso lembrar que todas as sociedades possuem singularidades
culturais, ndo sendo adequado impor padrbes pré-concebidos em matéria de di-
reitos sociais e da familia. Nesse sentido, os autores apontam que a adogdo de
regras severas demais para 0 acesso a aposentadorias pode ter por contrapartida
uma reducdo na concessao de beneficios previsiveis em detrimento aos de risco.

Mas existem problemas também em relacdo aos regulamentos vigentes. No
caso das pensdes por morte, as prestacfes sdo concedidas ao conjuge brasileiro
sem considerar sua idade, a necessidade da familia e os demais rendimentos.
Mesmo em sociedades que ainda pautam a sua legislacdo pelo modelo male
breadwinner, o beneficio € concedido somente se comprovada a dependéncia
econdmica, a necessidade familiar e a incapacidade parcial ou total do beneficiario
em potencial para auferir rendimentos que tenham por origem o seu proprio
esforco de trabalho (Quadro 12).

No Brasil, as justificativas adotadas a esse respeito falam que a pensdo por
morte deve ser paga por ter havido contribuigdo. A lei é lacnica sobre o assunto,
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-
Caréncias, Taxa de Reposicdo e Cessacdo de Pensdes por Morte em
Paises Selecionados
Paises Caréncias Taxa de reposi¢cdo Cessacdo
Suécia 3 anos de residéncia 55% da aposentadoria do 10 meses ou maioridade dos filhos
titular (até 100% com filhos)
Italia 5 anos (3 anos antes da morte)  60% para vidvo de mais de 65  Novo casamento ou maioridade
ou 15 anos a qualquer tempo anos e sem aposentadoria e
20% para 6rfaos
Portugal 3 anos de contribuicéo 60% para viivo minimo de 1 Novo casamento ou maioridade e
ano de casamento ou 2 anos em 5 anos para vilvo até 35 anos
de unido consentida de idade
Estados 6 trimestres nos 13 anos que 60% para vilvo com minimo Novo casamento ou maioridade
Unidos precederam a morte de 10 anos de casamento e
20% até 2 orfaos
Uruguai  N&o dispde 70% no pilar 1 e proporcional ~ Morte do conjuge ou maioridade
a anuidade no pilar 2 dos filhos
Colémbia 50 semanas nos Ultimos 3 anos e Entre 45% e 75% para o Morte do vilvo ou maioridade dos
20% do tempo decorrido desde  vilvo e 20% a 30% para filhos
0s 20 anos de idade orfaos
México 150 semanas de contribuicéo 90% do beneficio e até 30% Morte do viGvo, novo casamento
disso para os 6rfdos ou maioridade dos filhos
Chile Né&o dispde Depende das contribuicdes e Morte do vilvo ou maioridade dos
pode ser rateado entre 50% para filhos
0 vilvo e 50% para os 6rféos
S Fonte: ISSA-SSW Databases (2005), apud Coutinho e Ribeiro (2006). )

pois a doutrina juridica e a técnica do seguro social ndo apontam para essa
direcdo. A pensdo por morte é tratada mundialmente com base na necessidade
familiar.

A morte prematura do cdnjuge é um beneficio de risco, conforme apontam
as reformas estruturais na América Latina. Em todos os paises, o risco é coberto
por seguradoras contratadas por administradoras de fundos de pensdo.™

A problematica ndo passa despercebida, embora o debate ndo tenha alcan-
cado o publico e o Congresso Nacional brasileiros. A Tabela 3 revela que as
Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPCs) substituem as pensdes
por morte por outros tipos de beneficios que ndo coloquem em risco a estabilidade
dos planos.
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Caréncia é o periodo que
um segurado deve
aguardar para ter direito a
um beneficio. Para cada
beneficio é definida uma
caréncia especifica

(ver Quadro 13).

TABELA 3
Principais Beneficios das EFPCs do Brasil com Renda Predeterminada — 2004

[em %]

Formas de pagamento Estatal Privada nacional  Privada estrangeira
Renda vitalicia com continuagdo para o conjuge 86 66 66

Renda vitalicia sem continuacgdo para o conjuge 29 27 26

Renda por um periodo prefixado de anos

e correg&o pela rentabilidade 29 39 36

Renda por um periodo prefixado de anos

e corregdo pela inflagdo - 9 9

Renda vitalicia com periodo minimo garantido - 20 24

Possibilidade de transferir, na data da
aposentadoria, o saldo para uma EAPC - 20 27

Fonte: Towers & Perrin Consultores.

O novo padrdo etario ja vem sendo considerado nas EFPCs e devera ser
objeto de reflexdo para o sistema puablico. Nao se justifica legar pensbes por
morte para todos os cOnjuges sem excecdo. A protecdo deve considerar que a
transferéncia envolve todos os servigos sociais, e ndo enfatizar unicamente a
transferéncia direta de renda.

Em relacdo a concessdo de pensdo por morte, o direito da familia brasileiro
devera se pronunciar e ser readaptado para definir claramente as regras de de-
pendéncia econdmica dos cénjuges e filhos e os patamares de renda familiar
socialmente aceitaveis para conceder esse beneficio.

Para as aposentadorias por invalidez as legislacdes sdo igualmente discre-
pantes em relagcdo as que existem no plano internacional. Na verdade, no sistema
previdenciario brasileiro as caréncias sdo baixas, sendo incompativeis também
com as demais existentes na América Latina. As caréncias e as regras de acesso
criam barreiras para evitar comportamentos oportunistas, 0os quais buscam
aproveita-las em beneficio préprio, passando a contribuir por pouco tempo para,
a seguir, ter acesso a aposentadorias, contornando as dificuldades inerentes a
uma pericia médica (Quadro 13).

Ao se comparar a situacdo do quadro legal brasileiro com o existente na
experiéncia internacional, detectam-se discrepancias na legislacao para beneficios
relativos a idade e de concessdo de pens6es por morte — um tema negligenciado,
mas com grandes impactos sobre o gasto. Os demais beneficios de risco néo
parecem ter problemas sérios relacionados com a legislacdo, a qual pode ser
alterada de forma mais pontual, mas que merece atencao por parte da gestdo via
monitoramento das acOes e condic¢des de vida dos inativos.
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Caréncias, Taxa de Reposicédo e Cessacdo de Aposentadoria por Invalidez em
Paises Selecionados

Paises Caréncias e perdas da capacidade laboral Taxa de reposi¢do

Suécia Somente pericia médica com perdas acima de 25% Até 1.756 euros mensais

Italia 5 anos de contribui¢do (nada para acidentarias) Piso de 393 euros e adicional por tempo de
com perdas acima de 33% contribuicdo

Portugal 5 anos de contribuicdo com perdas acima de 66%  Depende da contribuicdo e recebe até 9 anos se
for por invalidez ndo-acidentaria

Estados 4 anos de contribuicdo com perdas aferidas por Valor entre US$ 552 e US$ 1.952
Unidos pericia

Uruguai Minimo de 2 anos e 6 meses anteriores a Pilar 1: 65% da média de renda dos ultimos 10
concessao para perdas aferidas por pericia anos e pilar 2 com 45%
Colémbia 50 semanas em 3 anos e perdas acima de 50% Entre 60% e 80% de quem cumpriu as caréncias

México 150 semanas com perdas acima de 50% e 75% no  Entre 60% e 80% de quem cumpriu as caréncias
setor privado

Chile 50 semanas de contribuicdo (40% nos Ultimos 5 Entre 50% e 70% de quem cumpriu as caréncias
anos) com perdas de 66%

Fonte: AISS-SSW Databases (2005), apud Coutinho e Ribeiro (2006).

J

5.2 Financiamento e Competitividade: um Tema Polémico e
Mal Resolvido

Para melhor lidar com a situacdo de heterogeneidade da condi¢cdo de contribuinte
para a previdéncia foi criado o OSS (Quadro 14). Os recursos do OSS seriam
multiplos e de destinacdo exclusiva, ndo contando apenas com a arrecadagdo
sobre a folha salarial, mas sendo complementados por contribui¢fes sociais sobre
o faturamento e lucro liquido. A inclusdo de toda a popula¢do nos direitos de
cidadania requeria uma decisdo de foro legal para beneficiar as geracdes que,
embora ndo houvessem participado do custeio da seguridade, ajudaram com seu
trabalho a desenvolver o pais. Os paises da OCDE dotados de sistemas avancados
de protecdo social, alias, ndo haviam agido de forma diferente.

0 financiamento da seguridade por fontes néo incidentes sobre a folha salarial
€ comum na experiéncia internacional. As a¢Ges sociais mesclam operagdes tipicas
de um seguro social, no qual a contribuicdo deve ter como contrapartida um
beneficio cujo valor guarde proporcionalidade com a contribui¢do, com outras
para a redistribuicao de recursos na forma de transferéncia direta de renda para
pessoas, ou com a promogao de servicos sociais e equipamentos pablicos.
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Fontes de Financiamento da Seguridade Social

{ QUADRO 14 '—\

Contribuicdo Base de incidéncia Aliquota
Contribuicdes dos empregados  Salario bruto até o teto de cerca  7,65% até 3 SCs
eRELS 8,65% de 3 SCs a 3 SCs
9% de 3 SCs a 5 SCs
11% de 5 SCs a 10 SCs

Contribuicdes dos empregadores

Contribuicdes de autdnomos
(contribuintes individuais)

Contribuicdes de segurados
especiais rurais, pesca e
mineragdo (economia familiar)

Cofins
CSLL
Repasses da Unido (Tesouro

Nacional)

Receitas de concursos de
prognésticos
CPMF

Simples®

Outras receitas

Folha salarial

Classes de rendimentos até o teto

de 10 SCs

Resultado da comercializacdo da
producéo

Valor adicionado, faturamento;
isencéo para instituicdes
financeiras

Lucro liquido das empresas. Lucro

presumido de 32% (com IR)

Orcamento fiscal, excluindo o
que existe para 0 0SS

Receita liquida

Movimentac6es bancérias

Faturamento de microempresas
(a partir de 5%) e das empresas
de pequeno porte (até 10%)

Receitas com titulos e valores
mobiliarios ou imobiliarios

20% sobre o total (incluindo autdbnomos)
1% a 3% para acidentes de trabalho
15% ao contratar autbnomo

20% sobre a classe de rendimentos
subdividida em multiplos do SC

2% com mais 0,1% a titulo de acidentes
de trabalho

Valor adicionado de 7,6% ou via lucro
presumido; 3% do faturamento

8% para as empresas em geral e 18%
para instituicOes financeiras

Depende das necessidades de
financiamento

Deduzidos os valores de prémios, impostos,
administragdo e crédito educativo

0,38% sobre cada transacéo, exceto
entre contas de um mesmo titular

2% a 2,7% (conforme o faturamento)

a titulo de contribuigdo de

empregadores sobre a folha,

2% a titulo de Cofins e 1% a titulo de CSLL

Depende da remuneracéo de cada titulo,
do aluguel ou da venda de iméveis

Fontes: Lei 8.212/91, atualizada pela EC 20/98, e Lei 9.876/99.

o Simples substitui a Cofins, a CSLL e as contribui¢des dos empregadores sobre a folha.

N&o existe, portanto, anomalia em utilizar impostos para financiar a
seguridade, conforme aponta a experiéncia da Unido Européia (UE) para 2000.
Esta, alias, € a via mais correta para distribuir recursos entre os diversos estratos
da sociedade (Tabela 4). Mas, é fundamental assinalar, os tributos sobre o
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TABELA 4
Unido Européia: Financiamento das Transferéncias de Renda da Seguridade — 2000

Composigao das despesas (%)

Paises Em % do PIB
Empregadores Empregados Impostos Outras

Alemanha 36,9 28,2 325 24 295
Austria 371 26,8 353 08 28,7
Bélgica 49,5 228 253 24 26,7
Dinamarca 91 20,3 63,9 6,7 28,8
Espanha 52,7 16,4 26,9 4 20,1
Finlandia 37,7 12,1 431 7,1 25,2
Franca 459 20,6 30,6 29 29,7
Grécia 3822 22,6 291 10,1 26,4
Irlanda 25 151 58,3 16 141
Itélia 432 14,9 39,8 21 252
Luxemburgo 24,6 2338 471 45 21
Paises Baixos 29,1 38,8 14,2 17,9 274
Portugal 359 17,6 38,7 78 22,7
Reino Unido 30,2 214 471 13 26,8
Suécia 39,7 94 46,7 4,2 323
Europa dos 15 383 224 358 35 27,3

Fonte: Eurostat, apud Dain e Ribeiro (2006).

faturamento (Cofins), lucro liquido (CSLL) e a CPMF sdo, na verdade, impostos,
pois uma contribuicdo stricto sensu deve ter por contrapartida um beneficio de
valor proporcional ao esfor¢o contributivo. A denominacéo de contribuicéo foi
adotada no Brasil como um artificio juridico para separar as atribuicbes dos
orcamentos fiscais e da seguridade.

Para promover comparacgdes entre paises, dado que os recursos sobre a folha
salarial no Brasil sdo utilizados para pagamento de beneficios da previdéncia, é
possivel montar um indicador comparavel ao da UE. Os resultados da Tabela 5
revelam que os valores ndo sao discrepantes em relacdo aqueles da UE. A parcela
do empregado brasileiro € um pouco menor, enquanto a do empregador e a de
outros tributos, incluindo outras fontes do OSS, é maior, se for levado em conta
o resultado da média da UE. Contudo, em varios casos, o peso dos impostos e da
parcela dos empregadores € superior & do Brasil.
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TABELA 5
Brasil: Financiamento das Despesas de Aposentadorias, Pensfes e Loas

[em %a]
Custeio 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Empregados 18 19,2 18,6 18,1 17,6 17,7 17,3 17,2 16,4 16,9
Empregadores 45 48,1 46,6 454 441 444 434 431 41,1 423
Outros tributos 38,3 34 36,1 37,7 39,5 39,1 40,4 40,9 43,6 42

Fonte: Sistema Integrado de Administragéo Financeira (Siafi).

a

O rateio considera um total de 29,1% para empregados e de 70,9% de empregadores (média de contribuicdo de 9% para
empregados e 22% para empregadores). O INSS e o Siafi ndo discriminam a parcela dos empregados e de empregadores na
arrecadagdo incidente sobre a folha salarial em seus demonstrativos financeiros.

Mas, mesmo mantendo intacta a sistematica de financiamento da seguridade
prevista em 1988, é essencial aumentar o nimero de contribuintes de modo a
conservar pelo menos constante a relacdo beneficiario/contribuinte. E sempre
oportuno lembrar que mesmo o Plano Beveridge, que sustentava a necessidade
de adocao do conceito de seguridade social, portanto mais a semelhanga do modelo
brasileiro, exigia, para que o sistema fosse viavel, crescente numero de segurados
da previdéncia (contribuintes) e decrescente niimero daqueles que dependiam da
transferéncia de recursos via assisténcia (beneficiarios assistenciais).

Em termos da composic¢édo do financiamento da seguridade ndo existe, con-
forme apontou Euzéby (2000), uma regra ideal. Em paises com salarios mais
baixos, € provavel que as parcelas do empregador ou do Estado sejam elevadas
para compensar a baixa capacidade contributiva do empregado. Se a previdéncia
social for responsavel por uma parcela preponderante da cobertura, porque 0s
rendimentos médios do pais se encontram proximos ao nivel de subsisténcia, é
provavel que as aliquotas sejam elevadas, tendo em vista que o valor dos beneficios
deve se aproximar daqueles dos salarios. Quando existe uma previdéncia com-
plementar e a parcela da previdéncia publica € menor na composicdo da renda
dos idosos, as aliquotas podem ser mais reduzidas. Contudo, a participacdo do
custeio sobre a folha é importante em sociedades desenvolvidas, conforme evi-
denciam os dados da Tabela 6.1

A experiéncia de paises europeus revela que a contribuicdo sobre a folha
corresponde a algo como 60% do financiamento da protecéo social. Seguindo a
andlise de Esping-Andersen (2003), nos casos em que essa participacdo € menor,
segundo dados da Tabela 6, é maior o viés redistributivo, como em paises
escandinavos — modelo de protecao social-democréatico —, ou entéo os valores de
beneficios sdo menores, como no Reino Unido e na Irlanda — modelo liberal. Em
todos os lugares onde existe muita preocupacdo com a reposicdo e o nivel de

renda, a parcela incidente sobre a folha salarial tende a ser mais elevada. Essa é
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TABELA 6
Fontes de Custeio e Caracteristicas da Previdéncia para Idosos — 2004

Fontes de financiamento (%) US$ de janeiro de 2004
Paises
Empregado Empregador Piso de beneficios  Teto de contribuicbes

Argentina 7/nov. 17-21 70 1.568
Brasil 7,65-11 20 82 820
Chile 10 Néo 105 1411
Colémbia 35-4,6 11,25 49 N&o ha
Costa Rica 25-35 45-7,75 91 N&o ha
México 1,125 1,6 139 N&o ha
Portugal 11 23,75 202 4.287
Espanha 47 23,6 402 2.884
Italia 89 238 740 7.135
Alemanha 9,55 9,55 390 5.040
Estados Unidos 6,2 6,2 N&o 7.250
Suécia 7 10,21 3.630 27.227

Fonte: Social Security Programs Through the World, apud Dain e Ribeiro (2006).

a esséncia do modelo (conservador) vigente no continente europeu, que serve de
inspiracdo para o Brasil.

Aqui, a precariedade ocupacional, da intervencéo estatal e, sobretudo, do
arcabouco juridico e institucional resulta em perdas de arrecadacdo, porque 0s
segurados devem aceitar ocupacgdes em que os direitos sociais séo desrespeitados.
Este cenério eleva a sonegacao, a inadimpléncia e a renuncia fiscal, e também
reduz a disponibilidade de recursos para a promogdo de investimentos produtivos
(Tabela 7).

Considerando os dados da Tabela 7, é possivel observar que as perdas sédo
grandes de acordo com os indicadores do governo federal. Parte dessas perdas se
deve a renuncias fiscais para entidades filantrépicas ou exportadores e possui
carater legal, embora esse tipo de procedimento seja controverso, pois uma con-
tribuicdo ndo deve ter viés distributivo e ndo é adequada para dar incentivos
tributarios. As perdas por inadimpléncia também sdo de dificil recuperacéo.

E preciso assinalar que as perdas de arrecadacao possuem um papel decisivo.
Além disso, algumas proposicGes foram controversas, como a desoneracao parcial
ou mesmo a substituicdo da base de incidéncia do custeio da previdéncia sobre
fontes alternativas em relagdo a folha salarial (Quadro 15).
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TABELA 7

Arrecadacdo Aferida do INSS e Perdas Estimadas
[em R$ bilhdes correntes]

Categoria 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Sonegacdo (subdeclaragéo) (a) 17,2 18,9 20 219 273 31

Renuncia fiscal (b) 72 6,9 8,9 9,1 9,3 10,6
Inadimpléncia de contribuintes (c) 21 2,8 25 2,2 53 42
Arrecadacéo aferida (d) 44,2 46,5 49,1 55,7 62,5 71

Arrecadacéo potencial (e =a+b +c +d) 70,7 75,1 80,5 88,9 1044 116,8
Perdas totais estimadas (f = e - d) 26,5 28,6 314 332 419 458

Fonte: INSS/Diviséo de Arrecadagao.

( : QUADRO 15 '—\

Desoneracdo da Folha Salarial e Reforma da Previdéncia na América Latina

A reducdo de aliquotas de contribuicdes incidentes sobre o salario, com vista a elevar o nimero
de contribuintes, ndo foi bem-sucedida na América Latina. O Grafico 10, partindo de dados
coletados por Gill et alii (2004), revela que os patamares de contribuicdo a previdéncia em
relacdo & PEA sdo estaveis. Eles ndo alteraram o que existia em 1980, quando todos os regimes
eram de reparticdo, apesar da reducdo das aliquotas incidentes sobre a folha salarial ou mesmo
com a eliminacdo da parcela do empregador. Na verdade, o tipo de reforma e a redugédo de
aliquotas sobre a folha salarial ndo reverte uma tendéncia histérica e mantém os baixos pata-
mares de contribuicdo a previdéncia preexistentes.

O resultado para o Brasil, que néo alterou os encargos, ou para 0 México, que elevou as
aliquotas, ou ainda para o Chile, cuja opg¢do foi a de reduzi-las, foi muito similar a tendéncia
histdrica, ao contrario do que pressupunham os defensores de reformas paradigmaticas, segundo
apontou o Banco Mundial (2004), apud Matijascic e Kay (2006).

- l GRAFICO 10 '—\

Contribuices para a Previdéncia entre 1981 e 2003 (Anos impares)
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¢ continuagao ~\
0 exemplo argentino merece destaque. Os indices de evasdo e de trabalhadores ndo contri-
buintes cresceram de forma permanente entre 1990 e 2002. Essa tendéncia ndo se alterou com
a diminuicédo, em 1994, das contribuicOes patronais sobre a folha de salarios de 36% para 24%.
Inexiste consenso na literatura e na execucéo de politicas de paises da América Latina de que a
reducdo dos encargos sobre a folha de salarios possa implicar, necessariamente, a geragao de
empregos e 0 aumento da contribuicdo para a previdéncia em qualquer pais [Matijascic e Kay
(2006)]. )

Em sintese, considerando as dificuldades do mercado de trabalho, associadas
ao baixo valor das remuneracdes pagas decorrentes do perfil salarial e da
informalidade prevalecente, foi criado um sistema de financiamento mdaltiplo,
dotado de orgamento proprio para lidar com as caracteristicas peculiares do Brasil.
O sistema permite acomodar as tensdes por gastos com a precariedade da base de
arrecadacao. Contudo, ainda que seja relativamente bem-sucedido em termos de
organizacao financeira e ndo seja incompativel com a experiéncia de outros paises,
isso ndo elimina a necessidade de cuidadoso monitoramento dos gastos.

5.3 Indicadores de Gestéo e Avaliacdo da Ac¢édo Estatal

A eficiéncia operacional de um sistema previdenciario pode ser medida, em parte,
pelos custos operacionais e despesas com pessoal. A trajetoria desses gastos no
INSS apresentou resultados positivos, a julgar pela sua performance, segundo a
Tabela 8.

Os custos brasileiros de 4,3%, no entanto, ainda séo mais elevados do que os
de outros paises, como os Estados Unidos, cujos gastos administrativos e com
pessoal do sistema publico representam 0,7%, conforme apontou o Banco Mundial

TABELA 8

Gastos com Pessoal e Operacionais do INSS em Relagéo ao Total de Beneficios Pagos

[em %]
Gastos/ano 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Pessoal/beneficios (a) 9,2 6,4 51 6,3 75 5 42 39 37
Custo operac./beneficios (b) 55 3,7 35 33 33 34 33 2,7 2,6

Custo administr. total ¢ = (a + b) 14,8 10,1 8,5 96 108 8,4 75 6,6 6,2

Serv. ativos do INSS/pessoal (d) 58,9 791 594 442 582 503 454 423 n.d.
Inativos do INSS/pessoal (e) 41,1 209 406 558 418 497 546 577 n.d.
Custo administr. efetivo (c-b x e) 11 8,8 6,4 6,1 77 59 52 43 n.d.

Fonte: Fluxos de Caixa do INSS/Aeps.
n.d. = ndo-disponivel.
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(1994, p. 312), ou ainda 0,8% para a Suica, 0,3% para o Japdo, ou 3,4% para a
Italia, em 1992. Vale lembrar que o Brasil deveria obter ganhos por trabalhar em
grande escala. De fato, conforme apontaram Matijascic e Kay (2006), apesar de
tudo, a situacéo brasileira era melhor do que em outros paises da América Latina
em 2004, nos quais os custos eram de 16% para a Argentina, 10,4% para o Chile,
24,9% para o México e 13,9% para o Uruguai.

Recentemente passou a ser possivel dar entrada e até mesmo fazer pedidos
para alguns beneficios pela internet ou por telefones que ndo cobram tarifas, sem
deixar de mencionar o crédito consignado, que permitiu 0 acesso a empréstimos
de institui¢Ges financeiras com valores mais reduzidos e desconto direto sobre o
pagamento mensal.

Ja no que diz respeito aos sistemas de aposentadorias e pensdes dos servidores
publicos, ndo existe nenhum tipo de indicador divulgado que permita a realizag&o de
uma analise assemelhada, pois o pagamento de beneficios é gerenciado em conjunto
com o pagamento dos servidores em atividade, ndo sendo aferido o seu custo.*®

Para as EFPCs, ndo sdo divulgados, regularmente, indicadores oficiais sobre
0 desempenho administrativo. No entanto, o levantamento realizado pela empresa
de consultoria Towers e Perrin (apud Banco Mundial, 1995) permite observar o
desempenho das EFPCs com base em uma sondagem. N&o foi possivel encontrar
nenhum indicador dessa natureza para as EAPCs. A Tabela 9 apresenta os resul-
tados da Towers e Perrin para as EFPCs brasileiras que destacam indicadores
heterogéneos em termos de custo, ao considerar os fundos patrocinados por em-
presas privadas nacionais, estrangeiras ou estatais.

Quando se trata de aferir a qualidade da gestdo, e ndo somente 0s custos, a
avaliacdo tende a ser mais subjetiva. No entanto, qualquer brasileiro apontaria
casos de irregularidades e fraudes com aposentadorias. Esse cenario estimula o
oportunismo e a contravencao. Os sucessivos governos vém prometendo resolver
0 problema desde meados dos anos 1960.*

TABELA 9
Custos Administrativos das EFPCs — 1994
[em %]

Custo administrativo Privadas nacionais Privadas estrangeiras Estatais e economia mista
Até 6 59 69 26
6,1a12 23 27 35
Mais de 12 18 4 39

Fonte: Towers e Perrin, apud Banco Mundial (1995).
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No periodo recente o tema voltou a ter destaque. Apesar da oportuna conso-
lidacdo do CNIS em 1999, o quadro de precariedade se manteve inalterado, con-
siderando a atuacdo governamental para desbaratar quadrilhas que fraudam as
atividades do INSS. Ainda que os dados estatisticos ndo sejam totalmente confiaveis
em termos de seguridade e previdéncia, existe um novo consenso que se forma
sobre a urgéncia que a questdo merece. Dada a dimensao do sistema de seguridade
em termos de numeros de contribuintes e beneficiarios e do volume de recursos
envolvido, a previdéncia social é uma area prioritaria de choque de gestdo. Afi-
nal, ela consome 31% das verbas federais e, segundo o proprio INSS, cerca de
20% das aposentadorias e pens@es sdo pagas indevidamente. O choque de gestao
deveria unificar os dados do Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) e do INSS e atingir
todos os procedimentos gerenciais e o atendimento ao publico.

O diagnostico esta em pauta e seu principal desdobramento é o censo
previdencidrio, no momento em execug¢do. O problema, no entanto, é saber se a
iniciativa sera efetiva. Vale lembrar que, em 1993, 0 entdo ministro Antonio
Britto promoveu um recadastramento dos beneficios, com repercussdes positivas,
mas o0s problemas voltaram a ocorrer.

Diante da importancia de se adotarem estratégias que tornem o Estado bra-
sileiro mais &gil, moderno e empenhado na criacdo de condicBes favoraveis para
0 desenvolvimento econémico e social, a edicdo de 2007 desta série Brasil: o
estado de uma nacdo tratara da eficiéncia do Estado, inclusive no ambito da
seguridade social.

5.4 Gastos com Seguridade Social e Competitividade

Como a questdo referente a existéncia ou ndo de déficits para o INSS, ou ainda a
existéncia de superavits para o orcamento social conduziu ao impasse, o foco das
criticas esta mudando, acertadamente, para a dimensado dos gastos com beneficios.

Gastos reduzidos agravam a desigualdade gerada pela acdo do mercado.
Entretanto, um gasto excessivo transfere recursos que podem ser utilizados de
forma mais eficaz em investimentos e outras atividades capazes de elevar a ri-
gueza ou estimular o emprego via intercambio comercial entre os paises.

Ainda merece atencdo uma regra: paises com crescimento lento e com aumento
da precariedade das relacdes de trabalho tendem a apresentar um gasto social maior
sobre o PIB do que ocorreria em circunstancias opostas. A questdo é simples, pois
todos os que perdem renda buscam compensar as perdas, e o fato de um programa de
reposicao de renda ser publico ou mercantil ndo modifica o quadro.
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Embora o Brasil tenha uma populacdo com mais de 60 anos de idade pouco
elevada em relacéo a de paises mais desenvolvidos, o envelhecimento se processa
de modo bem mais veloz, exigindo cautela, conforme disposto no Capitulo 2
deste volume. Ademais, o baixo nivel de dinamismo econémico dos anos recentes
reduziu o crescimento do PIB e pressionou 0s gastos sociais para compensar a
gueda da atividade econdmica.

Os gastos brasileiros ainda sdo inferiores aos de paises desenvolvidos e nada
comprova que estejam em patamares diferenciados em relacdo a paises vizinhos.
Os valores para o Brasil superam apenas os do México. No caso dos Estados
Unidos, o problema é diferente porque o pais possui um sistema de protecéo
social menos abrangente devido a elevada cobertura oferecida pelo mercado via
fundos de pensdo, substituindo uma parcela relevante do gasto pablico. Nao
existem dados comparaveis para outros paises que ndo compdem a OCDE.

Qualquer tipo de andlise sobre o gasto social precisa considerar o total, que
inclui o setor privado e a filantropia. Esse gasto precisa ser ponderado pelo perfil
etario da populacéo, para que se possa aferir se ele é grande ou ndo em relacéo a
populacdo coberta. Em outras palavras, o gasto publico pode ser menor se for com-
pensado por outras formas de protecdo mercantis ou por vinculos familiares solidos.
Mas, ainda que o gasto publico seja menor, se for grande a dotagdo para manter os
que ndo podem trabalhar ou atender as necessidade sociais mais diversas, existe uma
reducdo dos recursos para usos alternativos, com destaque para os investimentos.

Conceitualmente, se um pais com baixa cobertura apresenta resultados em
termos de gastos sobre o PIB similares aos de um pais com elevado numero de
contribuintes, por exemplo, o problema requer atengdo. Ainda ndo existem estudos
com esse grau de precisdo para fornecer indicadores de referéncia (benchmarks),
mas dados divulgados na Tabela 10 permitem fazer indicagfes importantes.

Os gastos com beneficios destinados a pessoas de idade, incluindo as apo-
sentadorias por tempo de contribui¢cdo, para o Brasil, sdo ainda inferiores & média
de paises desenvolvidos, o que é normal, uma vez que o pais ainda conta com
uma parcela substantiva da populacéo ainda jovem.™

O problema referente a idosos é em parte compensado para 0s gastos com as
transferéncias para familias com menores rendimentos. Nesse caso, 0 Brasil esta
aumentando. A primazia da Suécia é tipica de um modelo que privilegia a conju-
gacdo das transferéncias de renda com a oferta de servicos sociais focalizados em
segmentos mais frageis. No caso brasileiro, as politicas como o salario-familia ou
a Loas — precedidos pela renda mensal vitalicia nos anos 1970 — estdo consolidadas,
mas os programas de renda minima familiar ainda representam uma novidade, o
que contempla um amplo horizonte para o aumento do gasto.
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TABELA 10
Despesas Sociais com Transferéncia de Renda

[em % do PIB"]

Memanha  Itaia  México  Polonia  Portugal  Suécia  2d% Brasil’
Beneficio Unidos

1995 2001 1995 2001 1995 2001 1995 2001 1995 2001 1995 2001 1995 2001 1995 2001 2004
Idade 11,1 11,7 10,7 113 33 74 8 85 64 79 99 92 54 53 46 55 53
Pensdes 05 04 26 26 02 02 2 21 13 15 0,7 06 1 0,8 22 28 26

Invalidez 22 23 24 21 01 02 6 55 25 25 51 52 12 11 11 13 16

Familias 2 19 08 1 03 03 11 09 1 12 37 29 06 04 06 05 11
Desemprego 15 12 1 06 17 1 04 05 21 1 03 03 05 04 04
Habitac&o 02 02 0 0 06 08 01 02 0 0 11 06 0 0 01
Total 158 163 165 17 39 81 171 17 112 131 194 179 82 76 84 10 105

Fontes: OCDE, MPS e MPOG.

a

Para o Brasil estdo incluidos gastos com servidores e aposentadorias por tempo de contribuigdo. A rubrica invalidez inclui doengas e
para os RPPs foram estimados em 17,8% do total de beneficios pagos, levando em conta a concessédo de beneficios desde 1998. Os
gastos com habitacdo aqui expressos s&o somente os federais.

O gasto brasileiro com pensdes por morte chama a atencéo pela sua dimensao,
que é superior a dos demais paises, deixando entrever que a legislacao é benevo-
lente, tendo pouca ou nenhuma relacdo com a perda de capacidade de trabalho.

Os gastos com invalidez permanente e doengas ndo devem ser elevados
quando existe uma populacdo reduzida de contribuintes. A cobertura legal no
Brasil foi de 34% para 2003, considerando a legislacdo e os periodos de caréncia
necessarios para se ter acesso aos beneficios num momento determinado. Assim,
0s gastos com invalidez brasileiros em proporcao ao PIB ndo séo baixos, compa-
rados com paises de extensa cobertura de contribuicdo para a previdéncia. Em
paises da UE, a cobertura em relacdo a populacgdo trabalhadora para as aposenta-
dorias era de 5,8% em 1910, 67% em 1950, e 96% em 1990, segundo Tomka
(2003).

Tafner et alii (2006) apontaram de modo nunca antes mensurado e analisado
gue, desde 1999, a iminéncia de reformas constitucionais para o setor publico
federal elevou o nimero de aposentados por invalidez para patamares superiores
a 25% do total de concessdes, tendo atingido 54,9% do total de concessdes em
2003, quando foi encaminhada a reforma constitucional. Os dados apresentados
fogem a qualquer padrdo de risco atuarial, denotando problemas de gestdo da
maior relevancia. No mais, é possivel observar, ainda, os efeitos das reformas nos
anos 1990 sobre a concessdo de beneficios, sobretudo a forte reducdo dos propor-
cionais em virtude das regras da reforma apontadas anteriormente (Grafico 11).
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Brasil: NUmero de Aposentadorias por Invalidez no Servigo Publico Federal
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Isso resulta, possivelmente, em desperdicio de recursos e na reducdo da
competitividade externa do Brasil. Esse alerta sugere que ou 0s gastos apresentam
problemas referentes a qualidade sanitaria e as condi¢des de trabalho da populacéo,
ou ainda que existe um problema de fraude, pois a incidéncia de invalidez obedece
a leis probabilisticas e os desvios em relacdo a média precisam ser monitorados,
sinalizando a presenca ou ndo de possiveis desvios.'® Na verdade, é provavel que
a situacdo represente um misto das duas possibilidades. Alias, a constancia dos
gastos com invalidez num contexto em que as regras de acesso as aposentadorias
por tempo de contribuicdo ou idade foram liberais e o envelhecimento foi per-
ceptivel representa, por si s6, um sintoma de que a concessao de beneficios apre-
senta problemas (Grafico 12).

p ( GRAFICO 12 |~
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Sob o prisma das finangas publicas, este € 0 aspecto a ser considerado, pois
€ 0 que onera o contribuinte, de forma provavelmente indevida. Se o problema
ndo existisse, ou tivesse uma dimensdo menor, haveria mais recursos disponiveis
para outras atividades, o que poderia diminuir o sofrimento dos portadores de
necessidades especiais decorrentes de doencas ou de acidentes de trabalho, ou
permitiria punir os que fraudam a boa fé dos brasileiros.

Dois outros aspectos pouco presentes no debate sobre previdéncia sdo a
legislacdo que permite aos inativos trabalhar, excetuados os casos de invalidez e
a possibilidade de acimulo de dois beneficios diferentes — como o caso de uma
villva aposentada que acumula pensdo do ex-marido. Ambos o0s casos ndo tém
similar na experiéncia internacional. No primeiro caso, como permitir a concessao
de aposentadorias por tempo de contribuicdo para pessoas que tenham plena
capacidade de trabalho? No segundo, o que justificaria a generosa concessao de
pensdes por morte para aqueles que ja recebem outro beneficio? E preciso destacar
que a seguridade tem por meta transferir renda da sociedade para quem néo pode
se sustentar com base na prépria capacidade de trabalho. Postulados divergentes,
como os da legislagdo de Bismarck e os baseados nos principios de Beveridge até
convergem sobre essa questdo basica. Num pais que nédo € afluente, como o
Brasil, é preciso ponderar se esse tipo de transferéncia de renda é regressivo, pois
privilegia os que possuem melhores condi¢6es de trabalho.'’

A Tabela 11 apresenta resultados que tornam a argumentacao precisa. Quando
se considera a populagdo com 65 anos de idade ou mais, 0s numeros revelam que
64% dos gastos e 54% dos beneficios s@o pagos aqueles que possuem uma idade
inferior a 65 anos. Assim, é procedente dizer que a maioria das aposentadorias nao
se concentra entre 0s idosos e que esse perfil onera demais o erario publico.

A manutencdo de um contrato de trabalho concomitante com o status de
aposentado ou pensionista é defendida por considerar que o valor da aposenta-
doria é reduzido, e ndo resta outra op¢do ao cidaddo sendo retornar ao mercado
de trabalho. Mas os resultados da Tabela 12 apontam o contrario. Quando con-
sultados os dados da Pnad, o resultado ndo confirma o pressuposto, segundo
mostra a Tabela 11, pelos seguintes motivos:

e 0s inativos com prestacGes menores sao justamente aqueles que ndo pos-
suem nenhuma ocupacao;

e 0s aposentados ocupados que ndo contribuem para a previdéncia possuem
rendimentos superiores aos que ndo possuem nenhuma ocupacao; e

e aqueles que possuem aposentadorias com valores maiores sdo também os
gue contribuem para a previdéncia ao retornar ao mercado de trabalho.
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TABELA 11
Contingente e Gastos com Aposentados e Pensionistas por Faixa Etaria
[em %]

Freqiéncia  Até 20 20-25 25-30 30-35 35-40 40-45 45-50 50-55 55-60 60-65 65-70 70-75 75-80 80 e +

Valores 05 04 06 1 19 4 89 152 154 163 137 104 64 53

Beneficiarios 12 06 09 13 21 35 64 96 123 162 162 132 84 8

Fonte: IBGE/Pnad de 2001.

TABELA 12
Rendimentos dos Inativos segundo o Perfil de Ocupacéo e Sexo — 2001

Rendimento (R$)

Perfil de ocupagéo Condicao Sexo Total
Trabalho Beneficio
Homens 0 599 599
Aposentados
Mulheres 0 359 359
Somente inativos
Homens 0 333 333
Pensionistas
Mulheres 0 414 414
Homens 421 843 1.264
Aposentados
Mulheres 129 416 545
Trabalha sem contribuir
Homens 269 541 810
Pensionistas
Mulheres 183 462 645
Homens 1.485 2.360 3.845
Aposentados
Mulheres 1.129 1.932 3.062
Trabalha e contribui
Homens 1.004 1416 2420
Pensionistas
Mulheres 602 951 1.552

Fonte: IBGE/Pnad de 2001.

N&o sdo, portanto, 0s mais pobres 0s que se beneficiam da acumulacéo de
beneficios e rendimentos do trabalho.

A ndo observancia de critérios legais adotados universalmente para beneficios
de risco, muitos dos quais previstos no Brasil mas cuja eficacia esta comprometida
pelo débil monitoramento gerencial — ou ainda pela liberalidade na manutencéo
de beneficios para quem trabalha — requer mais atengdo por parte das autoridades.
Se isso ndo ocorrer, as finangas publicas se deterioram e é colocada em Xeque a
nogéo de direito social ao se estimular a adogdo de comportamentos oportunistas.
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6. ASPECTOS EXTERNOS QUE INFLUENCIAM A SEGURIDADE
SOCIAL

Ainda que a estrutura institucional de um sistema de seguridade social seja exemplar
e aceita pelos valores culturais de uma determinada sociedade, elementos externos
a sua orbita podem afetar o sistema e impedir que uma tal estrutura seja viavel
no longo prazo [Tafner (2005)]. Os elementos externos podem ser multiplos, quando
o foco é a transferéncia de renda entre pessoas e geragdes, mas sdo trés os que
merecem destaque: condicdes etaria e sanitaria da populacéo, atividade econdémica
e a distribuicdo de renda, e o perfil de ocupacéo de uma determinada sociedade.
Essas questfes foram tratadas de forma detalhada nos Capitulos 1, 2, 4 e 5 da
presente publicacdo. Os argumentos aqui apresentados apenas aprimoram o con-
tetdo deste capitulo.

6.1 Perfil Demogréafico e Condicdes de Saude

Um dos principais problemas apontados para mostrar o potencial de crise financeira
da seguridade social no Brasil é 0 envelhecimento acelerado da populagéo brasi-
leira. Como o regime financeiro é de reparticdo no segmento publico, ou seja, as
contribuicdes arrecadadas séo repassadas para os inativos sem a constituicdo de
reservas, o crescente nimero de idosos reduz a populagdo contribuinte e, ao
mesmo tempo, eleva o de beneficiarios. Diante dessas circunstancias, os traba-
Ihadores em atividade deverdo contribuir com quantias cada vez maiores para
sustentar os inativos, sem que isso lhes dé direito a um beneficio maior.

A situacdo do Brasil & a melhor entre os paises desenvolvidos ou do Cone
Sul. O momento atual representa a melhor fase populacional, pois o contingente
de populacédo em idade de trabalhar supera o da populacéo dependente e, mesmo
em 2050, essa relacdo devera ser favoravel.

Mas o processo exige a adocdo de medidas preventivas, considerando que o
namero de pessoas em idade ativa em relacdo ao daquelas com 60 anos ou mais
cai pela metade, sendo mais veloz do que o observado na OCDE (ver Capitulo 2).

0 envelhecimento é uma questdo desafiadora, pois a estrutura etaria madura
requer a reorganizacéo dos servicos sociais para atender os idosos, que possuem
necessidades diferenciadas em termos de saude e previdéncia em relagdo a popu-
lacdo néo idosa.

E néo se pode deixar de levar em conta que o Brasil € um pais em que o indice
de mortalidade € alto e as condicdes sanitarias ainda sdo precérias, considerando
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a sua renda per capita. Essa mortalidade é devida a um sistema de salde igual-
mente precario. Isso se traduz em menor esperanca de vida saudavel, o que ace-
lera as mortes, que vém seguidas de doencas, tratamentos onerosos, perda da
capacidade de trabalho, e dispéndios elevados e prolongados para os sistemas
previdenciarios. A alarmante situacdo da saude, ocasionada por problemas de
atendimento, epidemioldgicas e também por doengas e acidentes de trabalho, é
um problema que se configura sério, conforme sugere a Tabela 13, baseada em
dados da Organizacao Mundial de Saude (OMS).

Para a previdéncia e a assisténcia social as informagdes contidas na Tabela 13
representam um problema, devido ao potencial de gastos com beneficios por
invalidez ou acidentarios. Os dados permitem fazer inferéncias sobre a situagao
sanitaria e das condic¢des de trabalho. Assim, a concessdo de beneficios por
invalidez, doenca e pens@es por morte cresce e infla em demasia o contingente de
inativos. Isto demonstra que a previdéncia e a assisténcia dependem de um con-
junto de politicas coesas para controlar os gastos e evitar a vulnerabilidade
macroecondmica.

Além disso, o Brasil é um pais em que é maior a probabilidade de morte
antes dos 65 anos de idade do que a de paises mais desenvolvidos ou de paises
vizinhos. Os problemas de salde e 0s decorrentes de acidentes de trabalho esti-
mulam a concessao de beneficios por morte prematura.

Os problemas demogréficos e as condi¢des de saude e mortalidade do Brasil
demonstram que a seguridade social, as demais politicas sociais e as politicas

TABELA 13
Esperanca de Vida e Mortalidade em Paises Selecionados para 2002

Perdas de esperanca de vida saudavel Mortalidade até os 65 anos
Paises
Homens Mulheres Homens Mulheres

Argentina 14 16 28 15
Brasil 20 15 41 24
Colémbia 17 17 29 20
México 9 11 29 18
Portugal 12 13 23 11
Italia 9 11 18 10
Estados Unidos 11 13 22 14
Suécia 9 11 14 9

Fonte: OMS.
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publicas como um todo requerem uma acao integrada. Somente assim sera pos-
sivel diminuir a transferéncia de renda para as familias e reduzir o sofrimento
humano, que, além de desnecessério, onera em demasia as finangas publicas e
reduz a populacdo que poderia estar produzindo riqueza.

6.2 Atividade Econdmica, Distribuicdo de Renda e Seguridade
Social

Qualquer tipo de sistema previdenciario ou de transferéncia de renda tende a
possuir melhores condiges num periodo de crescimento econdmico e vice-versa,
independentemente do tipo de regime financeiro ou do plano de beneficios. Isto
se da porque, quando ocorre o crescimento, a arrecadacéo de contribuicBes sociais
tende a subir, enquanto a demanda por beneficios fica estavel ou até um pouco
menor, uma vez que as condices favoraveis da economia podem estimular a
permanéncia no mercado de trabalho dos que podem se aposentar.

No Brasil, o problema se deve, segundo o Gréafico 13, ao fato de o PIB ter
apresentado um crescimento menor no periodo, que ainda coincide com a elevacao
média anual acentuada da PEA, dificultando a criacdo de empregos e outras
condic¢Bes mais favoraveis para efetuar uma distribuicdo mais equitativa da renda.

A Tabela 14 apresenta dados referentes as contas nacionais do IBGE e aponta
reflexos da perda de dinamismo sobre a distribuicdo da renda: a parcela dos
salarios e da remuneragdo dos autbnomos se reduziu em detrimento a maior
participacao dos impostos — ap6s as transferéncias para pessoas — e ao excedente
econdmico.

- l GRAFICO 13 '—\

Crescimento Médio Anual do PIB, da PEA e do PIB Per Capita

[em %]

1951-1960 1961-1970 1971-1980 1981-1990 1991-2000 2001-2003

: 3 i PEA
\_ Fonte: IBGE. P8 per capita [l .PIB)

O periodo pos-laboral: previdéncia e assisténcia social no Brasil « 497



TABELA 14
Brasil: Distribuicdo Funcional Anual do PIB Entre 1991 e 2003
[em %]

PIB 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Salarios 32 346 359 32 296 288 274 269 265 268 264 262 257
Contribuigdes sociais 97 89 92 81 87 97 95 96 109 111 106 10 9,9
Autdnomos 7 63 63 57 59 57 57 55 51 53 5 46 45
Excedente 385 38 354 384 403 41 429 44 414 406 409 419 43

Carga tributéria liquida 129 122 132 158 156 148 146 14 16 162 17 173 169

Fonte: IBGE/Contas Nacionais.

As condigdes para a incorporacao de novos contribuintes e para o aumento
da arrecadacdo ndo foram propicias, tendo em vista que os salarios, base de
incidéncia das contribui¢des sociais por exceléncia, perderam participacdo na
renda entre 1991 e 2003.

A perda de participacgéo dos salérios na renda nacional brasileira desde 1991
néo teve por contrapartida a reducdo da parcela destinada aos encargos sociais,
como se pode depreender dos dados da Tabela 14. Assim, o esforco para contribuir
dos assalariados foi elevado em relagdo a sua participagdo na renda.

Embora a perda de participacdo da massa salarial sobre o PIB tenha sido
uma realidade em quase todos os paises ocidentais, as diferencas do Brasil em
relagdo as sociedades dotadas de protecdo social mais evoluida permaneceram
elevadas e explicam a fragilidade financeira inerente a previdéncia brasileira. A
relacdo de trabalho baseada hegemonicamente no salario enquanto forma de
ocupacao e a parcela do PIB destinada a ele é uma das condic¢des imprescindiveis
para a viabilidade atuarial de modelos baseados no seguro social. Se a parcela
dos salarios for reduzida, os recursos tendem a ser escassos para atender as de-
mandas, especialmente num contexto de renda reduzida e grande desigualdade
no acesso as riquezas (Grafico 14).

O Brasil sempre teve por caracteristica a marca da precariedade em termos de
ocupacao, por um lado, e a da concentracdo da renda, por outro, sem mencionar a
fragilidade das contas publicas devido ao endividamento. Ou seja: as condi¢des
sempre foram dificeis. Nesse cenario, a abertura comercial apenas aumentou as
distorgdes e dificultou a busca de mecanismos de financiamento equilibrados.

Em sintese, a evolucdo da economia ndo foi favoravel para a seguridade
social e para a previdéncia em particular, considerando o descompasso entre a
mudanca da estrutura populacional e a evolucédo do PIB. A par desse quadro, a
estrutura de distribuicdo da renda ndo permite que o financiamento das ac6es
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seja estavel. Com efeito, os problemas apontados sempre estiveram presentes no
contexto brasileiro.

6.3 Perfil de Ocupacdo da Populagdo e Seguridade Social

Embora o desempenho demogréfico e as questBes relativas a producdo e distri-
buicdo da riqueza sejam essenciais na determinacdo da condicdo estrutural da
seguridade, ndo é possivel entender os problemas que a afetam sem levar em
conta o perfil da ocupacéo e sua evolucao no tempo, sobretudo no periodo recente.
Este é mais um conjunto de variaveis exdgenas ao universo da seguridade social
e que ajudam a definir o desempenho do sistema.

Nunca é demais insistir que existe a necessidade de um mercado de trabalho
baseado no assalariamento para garantir a viabilidade de longo prazo de um
sistema de protecdo social. O assalariamento se baseia em rela¢des de trabalho de
longa duragédo. Tais condigdes séo fundamentais para sistemas de seguridade
social que precisam de fontes de custeio estaveis.

As mudancas realizadas nas Ultimas décadas com o aumento da exposi¢ao
externa das economias, internacionalizacdo dos processos de produc¢do e aumento
da parcela de servicos na atividade econémica reduziram a importancia do
assalariamento. Esse conjunto de fenémenos, associado a instabilidade do cresci-
mento do PIB e ao envelhecimento populacional do pais, acabou por deteriorar
as condicBes de sustentacdo de um sistema de protecdo cujo eixo sempre foi 0
seguro social.
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Ao comparar paises segundo a sua escala de desenvolvimento socioeco-
némico, a relacdo entre a estabilidade da seguridade social e o perfil de ocupacéo
se traduz de forma nitida, conforme aponta o Grafico 15.

Os paises com maior nimero de assalariados e, por conseguinte, com 0 menor
contingente de trabalhadores domeésticos ou autbnomos sdo 0s que apresentam
maior grau de cobertura e melhor qualidade das presta¢des, mantendo, ao mesmo
tempo, mais estabilidade financeira. Quando se analisa o caso brasileiro, como
mostra o Grafico 16, é possivel perceber que a posicdo do pais sempre foi precaria.

O numero de empregados contribuintes no Brasil sempre esteve em patamares
menores do que o dos paises europeus, e a contrapartida disso foi um nimero
maior de trabalhadores empregados sem carteira [Carteira de Trabalho e Previ-
déncia Social (CTPS)] ou conta-propria.

- l GRAFICO 15 '—\

Perfil de Ocupagéo da Populagéo Trabalhadora — 2002
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Brasil: Ocupacéo nas Regides Metropolitanas
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Assim, a reducdo no contingente de empregados com carteira de trabalho
teve uma queda acentuada, explicando porque € baixo o niumero de contribuintes
para a previdéncia. Mas os dados do Grafico 16 também indicam que houve uma
deterioracdo nas condi¢bes de ocupacdo, pois 0 numero de desempregados se
elevou com a abertura comercial brasileira de 1990, embora isso possa ter sido
estimulado pelo aumento das aposentadorias, segundo o estudo de Camargo e
Reis apresentado no Quadro 16.

A estrutura de ocupacao, bem como a da populacéo, de suas condic¢des sani-
tarias ou o nivel de atividades e a distribuicdo da renda sdo fatores limitantes
para a promogao de politicas de transferéncia de renda via seguridade. Isto é
consensual na literatura internacional, tanto comparada como referente a casos
nacionais, e por toda a parte esse tipo de limitacao atua de modo a criar obstaculos
para que o sistema de protecao social tenha uma convivéncia menos litigiosa
com os interesses dos setores ligados a producdo e a distribuicdo de riqueza.
Existe conflito entre os setores empresariais e as politicas sociais em todo o
mundo e a reforma esta na ordem do dia em todos os paises. Mas as estruturas de

- QUADRO 16

Aposentadoria, Pressdo Salarial e Desemprego por Nivel de Qualificagdo

Apesar de sempre destacadas, as conexdes entre beneficios de aposentadoria, desemprego segundo
qualificacdo da mao-de-obra séo de dificil mensuragdo. Um dos poucos estudos foi realizado
por Camargo e Reis (2005, p. 36-37). A principal concluséo do estudo sublinha que “o compor-
tamento do trabalhador no mercado de trabalho pode ser alterado pelo efeito da aposentadoria
sobre a renda domiciliar per capita”. Esse efeito é observado mesmo quando a “aposentadoria é
recebida por outros membros da familia no domicilio, que ndo participam da forca de trabalho”

Os efeitos da aposentadoria sobre as variaveis de desemprego foram estimados por meio de
regressdes cross-sections repetidas de coortes (ver glossario no Capitulo 2) de nascimento e
qualificacdo. Foram estimados, também, os impactos da aposentadoria sobre as probabilidades
de desemprego e de desemprego de longo prazo.

A analise empirica foi baseada nos dados da Pnad para o periodo 1981-1999. De acordo
com os resultados estimados, maiores aposentadorias tém efeitos positivos e significativos
sobre o desemprego dos trabalhadores ndo qualificados. Aumentos na aposentadoria domiciliar
per capita nos anos 1990 parecem ter gerado elevacBes na taxa de desemprego, na taxa de
desemprego de longo prazo e na proporc¢ao de desempregados de longo prazo para esses traba-
Ihadores. No caso dos semiqualificados, foram encontradas algumas evidéncias de que as apo-
sentadorias influenciaram a taxa de desemprego de longo prazo desse grupo. Para os qualificados
ndo foram encontrados resultados significativos. (...)

Esses resultados sugerem que o crescimento do desemprego ao longo dos anos 1990 pode
ter tido efeitos do ponto de vista de bem-estar social dos trabalhadores menos qualificados,
que sdo 0s mais pobres na distribuicao da renda, menos deletérios do que inicialmente se supde.
Uma parte importante desse aumento decorre exatamente da melhoria da renda familiar per
capita como resultado da crescente importancia da renda da aposentadoria para a familia.
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producéo, populacéo e ocupacao mais desequilibradas aumentam o potencial de
conflito. Resta encontrar soluces que possam ser mais adaptadas a cada situacao
especifica, como é o caso para o Brasil.

7. SEGURIDADE SOCIAL, MERCADO DE TRABALHO,
MUNDIALIZACAO E COMPETITIVIDADE EM PERSPECTIVA

Quando sdo consideradas as politicas de transferéncia de renda para idosos e
pessoas com necessidades especiais, o Brasil apresenta tantos problemas e conquistas
a0 mesmo tempo que o pais se credencia a ser considerado um caso exemplar
para fins de estudo no contexto internacional. As contradicGes e a heterogeneidade
social s@o as marcas de um pais que avanca de modo hesitante entre as possibi-
lidades oferecidas pelas circunsténcias e os limites de sua crénica hesitacéo.

Por um lado, estudiosos filiados a instituices como o Banco Mundial ou a
OIT, que tém se confrontado em termos de proposicdes de reforma para a seguridade
social nas ultimas décadas, comecam a ter pontos de vista mais convergentes.
Entre essas questfes vale destacar a busca de universalizagdo no Brasil, reconhe-
cidamente uma politica bem-sucedida.

Por outro lado, é impossivel deixar de reconhecer também que o sistema
possui um elevado ndmero de distorgdes em seus regulamentos, distor¢des essas
gue atingem as atividades gerenciais, a legislacdo ordinaria e os preceitos cons-
titucionais. Quando sdo consideradas essas variaveis € possivel observar que o
nivel de focalizacdo sobre os mais necessitados ainda é deficiente na PEA e, se
mantido, vai ser um obstaculo as tentativas de promocao da competitividade e da
reorganizacao das finangas publicas.

N&o é possivel, no presente momento, retomar toda a argumentacdo. Mas é
possivel relacionar medidas que podem ter efeitos positivos nas duas dimensdes
assinaladas. Como resultado da discussdo do capitulo, a reforma constitucional
ndo é a Unica via para reformar a seguridade, embora ela ndo possa ser dispensada.
Reformas das leis infraconstitucionais e medidas de cunho administrativo tém
papel importante e podem apresentar resultados financeiros de forma agil, po-
dendo ser revistas a todo o instante e ndo apenas nos primeiros anos de mandato,
qguando as chances de reformas na Constituicdo tendem a ser maiores.

Cabe destacar assim algumas linhas de conduta para os préximos anos.
Entre as medidas de cunho administrativo, € preciso:

e Eliminar beneficios de risco que estejam sendo concedidos para quem nao
necessita deles. Se a pessoa continua trabalhando, ela ndo esta incapacitada.
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e Fazer valer critérios para a incapacidade parcial, prevista em lei, mas que,
no Brasil, na pratica, existe apenas enquanto afastamento total do trabalho.

e Monitorar as atividades de empresas e o sistema de salde para evitar
situacdes de insalubridade ou perigo.

e Manter registros mais rigorosos referentes a filiacdo a previdéncia e ao
valor pago a titulo de contribuicéo.

Existem, ainda, problemas de ordem legal, mas que néo precisam de reformas
constitucionais, bastando alterar a legislacdo ordinaria, como:

e A acumulacéo de aposentadorias e pensdes ou trabalho remunerado sem a
fixacdo de critérios.

e A pensdo por morte deve considerar a existéncia de filhos menores de
idade no grupo familiar e a capacidade de trabalho da pessoa que ficou vilva.

e Mesmo na presenca de filhos, a freqiiéncia a escola deve ter monitoramento
pelas autoridades responsaveis pelas acdes sociais para assegurar a manutencao
de uma pensao.

Em questdes relativas a género e demografia, seria muito Gtil promover um
debate nacional que esteja baseado em estudos amplos, abrangentes e que possam
contar com indicadores confidveis para empreender reformas constitucionais. Os
dados referentes a sistemas de seguridade sdo restritos e, com frequéncia, precarios
—no caso do IBGE —, ou nédo estdo tabulados e disponiveis para a populacédo — no
caso do INSS —, dificultando a elaboracéo de diagnésticos confiaveis.

Quando sdo consideradas as condicionantes externas aos sistemas de
seguridade ¢ preciso destacar que o perfil de contribuicdo a previdéncia esta se
alterando no mundo numa direcao ja conhecida no Brasil h4 décadas:

e Parte da forca de trabalho precisa se submeter, de forma quase integral, a
ocupacdes que ndo cumprem os preceitos relativos aos direitos sociais.

e QOutra parcela consegue integrar ocupagdes que respeitam os direitos sociais
durante um periodo restrito, mas suficiente para permitir o acesso a beneficios de
valor modesto.

e Uma reduzida fracdo consegue cumprir os requisitos classicos de um mo-
delo baseado no seguro social.

Essa é a realidade, conforme apontaram Merrien, Parchet e Kernen (2005) e
Matijascic e Kay (2006), que precisa ser considerada na promogéo de reformas.
Nesse sentido, a estrutura geral existente ja atende, em grandes linhas, o que é
exigido pelo novo contexto. A estrutura juridico-institucional, por um lado, ndo
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pode prescindir da protecdo aos que dela precisam e, por outro lado, ndo pode
distribuir prestacdes injustificaveis sob o prisma do direito social num mundo
marcado pela preméncia da competitividade e da estabilidade das regras.

E ai que estudiosos do Banco Mundial e da OIT parecem, finalmente, comecar
a convergir. As formulacdes baseadas em camadas®® - ou pilares, segundo grande
parte dos estudos do Banco Mundial — de protecdo social exercem um papel
fundamental para a reorganizagdo das condicionantes juridicas e institucionais.

Todos reconhecem que a cidadania ¢ um fundamento da seguridade social e
é preciso dar garantias de uma condicéo digna dos que ndo conseguem sobreviver
com base na utilizacdo de sua forga de trabalho. Como essa é uma situagdo que
pode afetar a todos, € justo que todos possam receber as prestaces que integram
uma primeira camada.

A segunda camada deve vincular estritamente as contribuices aos beneficios
de forma similar a adotada pelos notional defined accounts. Essa camada deve
conferir garantias de rendimento ao segurado, mas desde que compativeis com
as condi¢des macroecondmicas. E impossivel imaginar que algum sistema seja
viavel com taxas de retorno elevadas demais em longo prazo e sem relagdo com
0 desempenho de uma economia. Contudo, é preciso destacar que essa mesma
camada pode estimular a economia, dado gque segurados e empresas que conseguem
transferir recursos para o sistema de forma regular representam uma parcela da
populacdo com renda estavel que pode ter acesso ao credito em melhores condi¢des
com menores taxas de risco. As experiéncias recentes de reformas microeconémicas
com crédito consignado no Brasil seguem uma rota promissora, embora 0s pri-
meiros resultados ainda ndo possam ser avaliados em termos de efetividade.

Por fim, na terceira camada, podem ser atendidos os que desejam auferir
rendimentos maiores quando se der a inatividade e, para que isso seja possivel, é
preciso contribuir para instituicdes que seguem as regras tradicionais de mercado.
As formas de protecdo mercantil podem ser mais adaptadas aos gostos ou neces-
sidades individuais ou da insercdo ocupacional dos segurados, o que ndo € pos-
sivel fazer pela via publica, que deve tratar a todos igualmente.

A constituicdo de camadas deixa entrever, ainda, que ndo é possivel realizar
reformas fazendo referéncia a estreita dicotomia entre o sistema publico de re-
particdo e um sistema de capitalizacéo via contas individuais. As op¢des inter-
mediérias sdo muitas e podem apresentar alternativas que se adaptem as novas
necessidades das sociedades. As formas de interacéo entre o publico e o mercan-
til devem ser consideradas numa perspectiva mais abrangente para superar 0s
desafios atuais.
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Para finalizar a argumentacao, ndo é possivel deixar de registrar aqui algumas
das reflexdes mais recentes. Partindo dos modelos referentes as trés economias
politicas do welfare state formuladas e analisadas por Esping-Andersen (1999),
Merrien, Parchet e Kernen (2005) concluem que, ao contrario do que imagina o
senso comum, ndo sao os modelos mais generosos 0s que mais problemas possuem
em relagdo & competitividade.

O modelo social-democrata se mostrou compativel com as novas condigdes,
pois, apesar do seu alto custo, existem contrapartidas positivas em termos de
previsibilidade nas questdes contratuais e uma elevada produtividade dos traba-
Ihadores decorrente da ampla gama de protec&o oferecida. E revelador o fato que
parte importante dos paises mais competitivos seja oriunda dos paises ndrdicos.

O modelo liberal foi dinamico, pois ativou um leque de servi¢os para as
familias que néo é fornecido pelo Estado, tendo sido importante para apresentar
menores indices de desemprego, maiores taxas de poupanca, com impactos posi-
tivos sobre o investimento.

E sdo os modelos conservadores, que, em parte, podem ter paralelos com o
Brasil, que apresentam as maiores dificuldades, pois quem se insere no mercado
de trabalho formal possui garantias em padrdes elevados (welfare without
workfare), enquanto os demais — todos quantos ficam no setor informal — ndo
conseguem se integrar — principalmente porque o critério basico de adeséo é o
mercado de trabalho formal — acabando por criar uma situacé@o de excluséo es-
trutural e duradoura. S0 esses 0s paises que menos se adaptam ao ritmo de
mudangas nas esferas da familia e das relagdes de trabalho.

N&o se pode também deixar de assinalar que a promogdo de reformas da
previdéncia sem indicadores confiaveis e diagndésticos muito detalhados e
abrangentes causou danos sociais e fiscais sérios em paises da Ameérica Latina.
Tal tipo de iniciativa dificulta a realizacdo de novas reformas, pois os resultados
obtidos ndo coincidem com as promessas feitas. Os paises que promoveram um
namero de rounds muito grande e sem a busca de uma articulacdo que pudesse
dar estabilidade social ao cenério institucional ndo conseguiram eliminar os pro-
blemas preexistentes e os desafios para promover a competitividade continuam
em aberto.

Os elementos aqui apontados estdo longe de representar uma listagem exaus-
tiva ou completa da agenda requerida para que o Brasil possa retomar a rota do
crescimento com menos heterogeneidade social. Mas os desdobramentos do de-
bate envolvido na seguridade social revelam que o processo continuard sendo
demorado e exigird um grande esforgo por parte da sociedade.
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NOTAS

1. Sobre o assunto, ver também Rezende e Tafner (2005).

2. A secdo foi elaborada com base em Matijascic (2002) e, para a Emenda Constitucional 41, esta
fundamentada em Matijascic et alii (2003).

3. Esses mesmos objetivos que estiveram presentes na reforma brasileira também estiveram na
maioria dos paises da América Latina que empreenderam reformas.

4. Para maiores detalhes, ver Capitulos 2 e 5 deste livro.
5. Ver, por exemplo, Barros e Carvalho (2005) e Barros, Henriques e Mendonga (2000).

6. O estudo mais abrangente é o de Giambiagi et alii (2004). Em relagéo a questdes de carater fiscal,
Veloso (1999) apresenta argumentos importantes para o debate nacional. Ver também Tafner
(2005).

7. Em relagdo a essa ordem de argumentos, ver Castro e Cardoso Jr. (2005).

8. Os dados e argumentos relativos a acesso a beneficios da secdo tomardo por base Coutinho e
Ribeiro (2006), e os relativos a custeio partirdo de Dain e Ribeiro (2006), que organizaram estudos
de apoio ao presente capitulo. Os argumentos relativos as informagdes de cada pais podem ser
comprovados com base nos quadros que utilizaram dados da Associagdo Internacional de Seguridade
Social (AISS).

9. Os argumentos internacionais para fins de comparacao tomarao por base os estudos e analises de
Gillion et alii (2000) e OIT (2002).
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10.

12.

13.

14.

15.

16.

17.
18.

Os dados brasileiros podem ser cotejados com os da Organizagdo para Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) ou do Eurostat. Os paises focalizados serdo Argentina, Coldmbia, México, Portugal,
Italia, Suécia e Estados Unidos. Algumas vezes serdo utilizados dados do Chile, que é um pioneiro das
reformas, Uruguai ou do Reino Unido, quando ndo houver dados para a Argentina ou para os Estados
Unidos. A inclusdo de outros serve para melhor ilustrar pontos especificos.

. Uma excegdo € o caso mexicano, onde o Instituto Mexicano de Seguridad Social (IMSS), que geria o

sistema publico anterior as reformas, manteve essa atribuigdo para trabalhadores da iniciativa privada.
Mas, mesmo no caso mexicano, o assunto é tratado como um beneficio de risco.

Merrien, Parchet e Kernen (2005) apontam que as contribui¢des incidentes sobre folha séo essenciais
porque geram direitos e garantem 0 acesso ao pagamento de prestacBes. Sistemas baseados em
impostos estdo muito sujeitos as manipulacdes orcamentarias inerentes a sociedade com problemas
de credibilidade das institui¢des.

E possivel cogitar que, por meio de uma contabilidade de custos assemelhada & adotada por grandes
organizagOes industriais, poder-se-ia aferir, ainda que de modo aproximado, esse tipo de indicador.

Essa reflexd@o poderia, por exemplo, ser derivada do importante estudo de Fagnani (2005), que relatou
a evolucdo das politicas sociais brasileiras dos Gltimos 40 anos.

Zockun e Zylberstajn (2006), em estudo com grande repercussdo, afirmam que o gasto € elevado em
relacéo & populagdo com mais de 65 anos. Embora isso possa ser aceito, é necessario alertar para o
fato de que os beneficios de risco estdo na origem de grande parte dos gastos. A fixacdo de uma
idade minima ou novas formulas de calculo focalizando os beneficios previsiveis ndo podem equacionar
0 problema em sua totalidade.

Alias, ao fazer associacdes entre o contingente populacional de uma determinada faixa etaria e o
volume de gastos em relacdo ao PIB, é necessario ter muita cautela, pois é preciso considerar as
condigBes intrinsecas da populacéo, economia, sociedade e estrutura de ocupagéo de um pais. Aqueles
que tém acesso a beneficios acabam obtendo rendimentos com elevada taxa de reposi¢éo, pois 0s
niveis estdo proximos aos de subsisténcia para a maioria da populacdo a ser coberta, elevando
potencialmente os gastos. Isto ndo significa, como sera visto adiante, que nao existam subsidios
implicitos as classes médias.

Esse problema foi abordado com mais detalhe em Draibe e Matijascic (2001).

A prote¢@o promovida pela seguridade social pode ser agrupada em pilares ou camadas, segundo a
denominagdo do Banco Mundial ou da OIT. Em grandes linhas, a:

e camada 1 pagaria beneficios universais proximos ao nivel de renda de cidadania para combater a
pobreza entre idosos ou pessoas portadores de necessidades especiais;

e camada 2 fixaria o valor de uma prestacdo segundo o volume de contribuicdes efetuado e a
filiacdo seria compulséria; e

e camada 3 seria de adesdo voluntaria e se destinaria aos que desejam beneficios de valor superior
ao previsto nas camadas 1 e 2.

A forma de organizagdo, em termos de regime financeiro e plano de beneficios entre as camadas ou
pilares é que esteve no centro da maioria dos debates sobre reformas da seguridade nos anos 1990.
Mas o pilar/camada intermediario é que foi, de fato, o foco da discuss&o.
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