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A Reforma da Seguridade Social

Francisco Eduardo Barreto de @liveira*
Kaiz6 lwakami Beltrao™*
André Cesar Medici***

1 - Diagndstico

Existe hoje praticamente um conseuso de que o diagnostico da seguri-
dade social revela problemas de trés naturezas: conjunturais, estrutu-
rais e gerenciais. Os primeiros referem-se basicamente aos efeitos adversos
do ciclo econdmico sobre as receitas e despesas do sistema, estando,
portanto, sua solugdo fora do ambito da prépria seguridade.

Assim, por exemplo, o baixo crescimento do produto em geral, do emprego
formal e do saldrio no setor formal da economia verificados durante os
dltimos 13 anos refletem-se em um baixo crescimento das contribuicdes
previdencidrias. Do lado da despesa, esta conjuntura recessiva afeta particu-
larmente a demanda pelos programas assistenciais.

Os problemas estruturais podem ser definidos como aqueles que decorrem
basicamente de “‘regras do jogo’’ imprdprias, provocando insuficiéncia de
receita e/ou despesa excessiva, MESMO em um Cenario macroecondmico que
possa ser considerado nonnal. Este é o caso, por exewmplo, de alguns
beneficios previdencidrios extremamente liberais e de alto custo, como a
aposentadoria por tempo de servigo e as aposentadorias precoces concedidas

*  Da Diretoria de Pesquisa do IPEA.
= Da Bscola Nacional de Ciéncias bistatisticas (Ence/IBGE).
*“**PDo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

I A seguridade social, nu presente texto, compreende as componentes do segure social,
satide ¢ assisténcia social, conforme disposto na Constituigio. Nzo serdo considerados os
programas de scpuro-desemprego, o PIS/Pasep e 0 FGTS.
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a alguns segmentos especiais (e. g., protessores). Do lado da receita, talvez
um exempto de falha estrutural seja o excesse de subsidios cruzados
existentes em sistemas previdencidrios que, como o brasileiro, operam em
regime de reparticdo.” Esta solidariedade, supostamente entre contribuintes
ativos e beneficidrios, com todos os tipos de subsidios cruzados inter e
intrageracionais, induz, de certa forma, a um alto gran de evasflo, princi-
palmente numa conjuntura econdmica adversa e em face de sistemas
administrativos bastante falhos utilizados para o controle da arrecadago.

Finalmente, hi os problemas de natureza gerencial, que, no caso da
seguridade social brasileira, dispensam majores comentarios, dado o notério
volume de fraudes, desvios e irregularidades presentes nas dreas de pre-
vidéncia, sadde e assisténcia social.

Na pratica, cada problema identificado tem componentes conjunturais,
estraturais e gerenciais. Assim, tomando-se, de novo, o exemplo de evasio
de contribuigbes, podemos entdo observar claramente a interagdo entre
diticuldades dos trés tipos: uma comjuntura adversa, que torna mais dificil
408 agentes econdmicos suportar a carga de impostos e contribuigdes; os
custos elevados e crescentes de encargos sociais; e, por ditimo, um controle
administrativo extremamente deficiente.

Desta forma, as soluctes para os problemas da seguridade deveni abranger
medidas de corregdo estrutural e geremcial, sempre atentando para a
conjuntura em que esta estd inserida. E claro que, em condiges utopi-
camente favordveis para o comportamento da economia, ao qual se aliem
sistemas administrativo-gerenciais quase perfeitos, o atual sistema de seguri-
dade pode ser “‘vidvel” por muitos anos no futuro. Em cutras palavras,
sempre se pode montar um cenario onde tudo se resoiva sem a necessidade
de uma mudanca dréstica na estrutura do prdprio sistema.

Duramte toda a sua histdria, a Previdéneia — e mais recentemente a
seguridade — vem se “‘ajustando’ progressivamente, seja pelo awmento
desenfreado das aliquotas de contribuigfo, pela reducio do valor dos
beneficios ou pelo mecanismo de racionamento pela via da fila.

Se estes “‘ajustes marginais” poderdo ser feitos indefinidamente €, até certo
ponto, matéria de julgamento subjetivo. Uma outra questiio € se tals ajustes
sdo uma forma eficiente e socialmente equinime de propiciar uma rede de
protecdo social & populagdo. As diretrizes e a proposta de solucdo eshogadas
adiante partem do pressuposto de que, dentro de cendrios econdmicos
razodveis, ha wma necessidade de ajuste estrutural do sistema, embora nio
se possa prescindir das medidas gerenciats. Dito de outra forma, a hipétese

2 Em um regime financeiro dito de reparticdo, o¢ inativos de hoje sio financiados
diretamente pelos atuais ativos. nde havendo acumulacdo de reservas uo sistema.
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de trabalho € que o alcance das medidas gerenciais é limitado, dentro das
regras que hoje regem o sistema.

Para se ter uma idéia da magnitude dos problemas de financiamento da
seguridade social brasileira, pode-se apreciar os resultados de projecdes de
fongo prazo feitas no IPEA para o sistema de seguridade social atual, isto
¢, supondo-se a manutencdo das regras atualmente vigentes. Feitas com base
em trés cendrios macroecondmicos alternativos, tais proje¢des apontam para
despesas de 13,5% do PIB no cenirio mais favordvel, chegando a 15,0%
do PIB no pior deies. Se consideradas as projecGes das receitas, o déficit
ficaria na faixa de 4,2 a 6% do PIB.

Esses resultados sugerem com bastante clareza que, da forma como se acha
presentemente estruturado, o sistema de seguridade social brasileiro dificil-
mente poderia ser financiado de medo ndo-inflaciondrio. Assim, a0 menos
algumas distorgdes do sistema atual terfio de ser revistas ou extintas.
Tome-se, por exemplo, o caso da aposentadoria por tempo de servico, que
se trata, reconhecidamente, de um beneficio elitista, oneroso e, portanto,
socialmente injusto.

Deve ser observado que tais projecOes ainda guardam certa dose de
otimismo, mesno 1o pior cendtio, pelo menos por duas razdes: primeiro,
porgue o nivel de evasio foi considerado constante, sendo bastante provavel
que ele aumente, uma vez que, se as necessidades de financiamento sZo
crescentes, os encargos sociais tanibém o serdo, 0 gue acarretard maior grau
de informalizacio da economia; e, segundo, porque altos encargos traba-
lhistas em conjunto com a carga tributdria existente podem implicar uma
redugdo na formacdo da poupanca, dos investimentos e, conseqiientemente,
do préprio PIB. Como resultado, surge o fato de que a viabilidade
econdmico-tinanceira do sistema $6 estaria assegurada mediante wna pro-
funda reforma da seguridade social brasileira.

2 - Direirizes para a Reforma

No caso da seguridade social, uma profunda reforma se afigura como
inevitdvel. Todavia. independentemente do que venha a ser uma nova
seguridade social para o Brasil, hd alguns principios basicos que devem ser
observados na transicdo do atual para 0 novo sistema. Assim € que, dentre
outros principios, deve-se garantir a sociedade o reconhecinento de direitos
adquiridos, o atendimento aos principios de eqiiidade e o respeito & liberdade
de escotha dos cidadios.

Da mesma forma, € importante que sejam observadas algumas diretrizes
basicas para a reforma:

97



a)y Total “visibilidade” tanto de custos como de beneficios da seguridade
social, no sentido de explicitar claramente os conflitos distributivos na
partilha das rendas. Em outras palavias, deve ficar totalmente claro quem
paga, guanio paga e cotmo paga, quem recebe, quanto recebe e como recebe,
de guem s30 o8 Omus e de quem s@0 0s bonus.

A visibilidade significa que, para 0 seguro social, deve haver uma relacio
IGgica entre a natureza da base de incidéncia das contribui¢es e a natureza
do beneticio auferido. Assim, se este programa visa, primordialmente, repor
a renda da pessoa fisica (ou de seu grupo fawiliar) por perda da capacidade
laborativa ante a ocorréncia de morte, invalidez, doenga, velbice ou
desemprego involuntario, a base de financiamento deve ser, igualniente, a
renda do individro. Para aqueles que tém seus rendimentos decorrentes de
uma relaglo de emprego, a base deverd, portanio, ser o saldrio e, para 0s
que vivem do trabalho autbnomo, da producdo rural ou da atividade
empresarial, deverd ser a venda derivada de cada uma destas atividades.
Finalmente, a visibilidade rambém significa que as contribui¢Oes, especial-
mente aquelas relativas ao custeiv do seguro social, devem ser preferencial-
mente pagas pela pessoa fisica e nio pela pessoa juridica, Evita-se, assim,
que as chamadas contribuicdes do empregador sejam repassadas a0s precos
e pagas pela sociedade em geral, gerando, em muitos casos, subsidios
cruzados de natureza exirenamente perversa.

b) Manutenciio do conceito de segaridade social, mas com separagio efetiva
de seus componentes (segure social, satide e assiséncia social) nos planos
de conceito, custeio ¢ operacional.

De fato, o conceito de seguridade significa uro avango na concepgdo dos
programas sociais, pois representa uma integracio de a¢des de protegdo ao
individuo ante o conjunto de riscos sociais (doenga, invalidez, morte,
vethice, desemprego involuatirio, caréncia econdmica etc.). Ocorre, entre-
tanto, que 4 unificagdo destes programas ao nivel de orgamento, deixa de
fazer seaftido sob o prisma puramente técnico, pois, por defini¢do, um
or¢amento pressupfe uma certa intercambialidade de alocacdo de recursos
entre seus varios componentes, em tungdv de prioridades. Este certamente
N30 € o caso se considerarmos que 08 recursos do seguro soctal 130 podemt
ser realocados aos programas de satude ou de assisténcia social. Em resamo,
um orgamento unico da seguridade cria 4 sitnagdo esdrixula oude o
aposentado e o pensiouista brigam com o doente e com o carente pela partilha
de um mesmo conjunio de recursos,

O proprio principio de *‘visibilidade” antes enunciado fica violado por um
orgamento tnico. Afora os problemas técnicos, cria-se wma dificuldade
poiftica, na medida em que, a0 confundir recursos de trés programas tio
distintos, como s&o os de seguro social. sande e assisténcia social, um
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orcamento nico torna praticamenie impossivel uma discussio racional de
cada programa. Se faltam recursos para a sagde, serd culpa do excesso de
wastos pelo programa de seguro social, ou verbas “desviadas’™ para bene-
ticios assistenciais, e assim por diante.

No plano operacional, intmeros experimentos t&m mostrado as vantagens
da descentralizacio. De fato, a integracio de programnas, pedra basilar do
conceito de seguridade, nfo implica, de forma alguma, unificagio dos
Orgios operativos.

¢) Respeito a liberdade ¢ a decisdo soberana do individuo, restringindo a
intervencio do Estado sobre as decisdes de poupanca e investiniento ao
minimo necessario.

No Brasil, € bastante longa a tendéncia wtelar e paternalista do Estado,
dando lugar a todo tipo de distoredes no campo da eficiéncia e da egiidade.
Resguardado o conceito de “rede de prote¢do social minima’™ — esta sim
de responsabilidade do Estado —, 4 diretriz implica deixar ao cidaddo a
decisdo de guanto e Como poupar e IVestir Seus recursos,

d) Respeito aos direitos adquiridos e mudangas opcionais.

O instituto do direito adquirido iniegra a escala de valores aceitos pela
sociedade brasileira, encontrando-se firmemente definido no corpo da
legislacdo ¢ da jurisprudéncia do pafs. Qualquer tentativa de viold-lo, além
de irrealista, resulta, tevitavelmente, em tragorosas derrotas ao nivel do
judiciario.

Esta constatagfio jmplica a existéncia de um problema de transi¢do, visto
que qualquer mudanca no sistema ndo afeta o estoque de beneficidrios
existentes na data em que se faz a reforma. Quanto Aqueles que sdo
contribuintes na data da mudanga, pode-se dizer que tém algum direito
adquirido, devendo este ser reconhecido, peio menos parcialmente, pelo
poder publico.

Finalmente, a livre opgfio por permanecet no sistema antigo ou mudar para
um novo sistema implica a necessidade de se desenhar um conjunto de
incentivos e desincentivos para que a decisdo do cidadzio seja na direcdio que
se deseja,

¢) Ampliagio da base de incidéncia e reduco das aliquotas nominais.

No Brasil, as aliguotas de teibutos, em geral, e de contribui¢des & seguri-
dade, em particular, sdo mais elevadas do que o necessario, pois 0 nimero
dos que pagam € refativamente pequeno diante daqueles que se evadem ou
sdo inadimpientes. Desta forma, gera-se um circulo vicioso onde, ao tentar
impor, sobre um universo declinante de contribuintes, aliquotas cada vez
mais pesadas, 0 governo gera incentivos adicionais & maior evasdo/inadim-
pléncia. A estratégia inversa parte do pressuposto de que. reduzindo-se a
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carga fiscal a um nivel “toleravel”, tarabém reduz-se o prémio ou custo de
oportunidade da evasfio, aumentando, assim, a base de incidéncia de
impostos e contribuigdes.

) Seguranga dos recursos que custeiam o seguro social.

Esta diretriz coloca como desejivel o uso de recursos vinculados para custeio
dos programas de seguro social. Afinal, trata-se de um *‘contrato de longo
prazo’” entre o individuo e o Estado, através de programa que lhe garante
aposentadoria e pensdo, no perfodo de inatividade, proporcionais e em
contrapartida a0s seus aportes durante o periodo ativo. Sob nenhuma
hipétese tais recursos devem servir ao custeio de outros programas, con-
forme prioridades detinidas politicamente, sob pena de se tornarem insufi-
ctentes para saldar os débitos deste contrato.

A seguranca de tecursos também implica que, para o seguro social, a base
de incidéncia das contribuictes deve ser “‘confidvel” e, na medida do
possivel, menos sujeita a tlutuacdes impostas pela copjuntura econdmica.
Agsim, por ambas as raz0es, a folha de saldrios, ou, mais genericamente,
o rendimento da pessoa fisica, deve ser a base preferencial para este tipo de
programa: € oagregado que menos flutua, vis-a-vis o lucro e o faturamento,
¢ & facilmente auditdvel, sem exigir, portanto, intrincados sistemas de
controle.

Finalmente, no contexto de sistemas de seguro sacial complementares, em
regime de capitalizagdo e operados privadamente, a diretriz de seguranga
dos recursos implica a necessidade de regulagio e controle das aplicagOes
por parte do poder pablico. Isto ndo deve, entretanto, ser confundido com
interteréncia nas aplicagdes, mesmo porque, se tal fato ocorresse, 0 governo
perderia, em conseqiéncia, a autoridade para exigir desempenho dos
administradores.

&)y Controle social, preferencialmente exercido ao nivel da pessoa fisica,
sobre todas as funedes da seguridade social.

O priucipio envolvido nesta diretriz indica que o methor tiscal do sistema é
o proprio individuo. Isto significa que, em todos os componentes da
seguridade, deve haver claros mecamsmos de incentivo para que os proprios
participantes controlem as atividades: no seguro social, é necessirio un
eferive aporte de contribwighes para recebimento de beneficios; na sadde, a
liberdade de escotha € fundamental ao controle da qualidade; e na assisténcia
social, deve ser totalmente visivel, para a comunidade, quem recebe ¢ por
que recebe os beneficios.

h) Gestdo e aplicacdo dos recursos de forma descentralizada, procurando-se
evitar as concentragdes de poder politico e econdmico.
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Aqui se preconiza que a fragmentacio do poder decisdrio no que se refere
a alocagdo de recursos de poupanga € fundamental 2 eficiéncia do sistema.
Assim, evita-se a0 maximo a centralizagiio e carteliza¢io do processo, que,
considerando-se 0 volume de recursos envolvidos em sistemas de seguro
social complementares em regime de capitalizacfio, pode redundar em
pressdes politicas irresistiveis e comportamentos de mercado pouco re-
comendiveis.

Por outro lado, a adogdo desta diretriz faz com que seja pouco recomendavel
a adogiio de sistemas compulsérios de seguro social basico em regime de
capitalizacfio, tendo-se em vista as inevitdveis concentracOes de capital e
poder que resultam desta alternativa.

i)y Politicas explicitas de rendas, ao mvés de beneficios in natura, servigos
assistenciais sob a tutela do Estado ou subsidios i oferta.

De novo, esta diretriz implica que o foco de atuagdo dos programas
integrantes da seguridade deve ser o individuo, quer através de reposi¢io
de renda (no caso do seguro social), de complementacio de renda (no caso
dos beneficios assistenciais), ou de subsidios a demanda (no caso da saide).
Ela implica também a superioridade, em termos de eficiéncia, de beneficios
em dinheiro come forma de realizar transferéncias de renda, comparati-
vamente a beneficios in natura on Servicos assistenciais.

J) Substituigdo do *“Estado provedor” de servigos sociais pelo ““Estado
promotor’’ de servi¢os sociais.

Segundo esta diretriz, ¢ Bstado deixaria de exercer, na maioria dos casos,
o papel de executor direto das agdes de politica social, passando a promove-
las através de incentivos e de sistemas de controle. Parte-se aqui do principio
de que o Estado, se executa, nio controla, mesmo porque perde a necessaria
iseng¢fio ou imparcialidade.

Sob uma outra Stica, o Estado deve restringir-se aquelas atividades nas quais
¢ insubstituivel ou que tenha vantagens comparativas, deixando & iniciativa
privada, devidamente incentivada e controlada, a execugio direta das agdes.

3 - A Proposta

Com base nos principios e diretrizes expostos, pode-se, entdo, desenhar um
novo sistema, adiante descrito através de suas principais caracteristicas. B
natural que, dada a exigiidade de espaco e a complexidade da matéria,
muitos pontos desta secdo e das seguintes ndo poderdo ser agui explorados
em profundidade. Assim, remete-se o leitor interessado no detahmlenm da
proposta ao conjunto de documentos editados pelo préoprio IPE AP

3 Ver Oliveira, Francisco Eduardo B. de, ef alii. A seguridade social brasileira: uma
proposta de reforvaa. In: Perspectivas da Economia Brasileira — 1994. Rio de Janeiro, IPEA,
p.131-154. 1993, bem como a hibliogralia ali mencionada.
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A Previdéncia Social constaria de um seguro social bésico limitado a um
teto de cerca de trés safdrios minimos® e um seguro social complementar
para os valores excedentes ao teto de contribuicdo.

O seguro social bésico teria clientela oniversal, no sentido potencial,
inchuindo empregados, empregadores, autdnomos, rurais e urbanos, inclu-
sive funciondrios pablicos federais, estaduais e municipais, civis e militares,
congressistas, membros de assembléias legislativas estaduvais e cimaras
niunicipais. A filiagdo seria compulséria, e adotar-se-la o regime de
“beneficios definidos™ onde se fixamn previamente as regras que determinam
o valor do beneficio como fun¢fio do “saldrio de contribui¢do”, com valor
do beneficio previdencidrio minimo completamente desvinculado do saldrio
minimo. Os niveis de reposigio se diferenciariam de acordo com o tipo de
evento: a) para eventos inprevisiveis (morte, mvalidez, doenca e desem-
prego involuntario), o benef{cio maximo seria igual a trés saldrios minimos
da data da reforma, atualizado segundo a variacdo da Cesta de Consumo
dos Beneficidrios da Prevideéncia Social; e b) para eventos previsiveis (idade
e tempo de servigo) o beneticio mdximo seria de um saldrio minimo da data
da reforma, atualizado conforme o mesmo critério acima, sendo obrigatdrio
o vinculo contributivo.

O custeio deste sistema seria feito em regime de reparticdo com reserva de
contingéneias. sendo as contribuigdes pagas exclusivamente pelo empre-
gado, incidentes sobre a folha de saldrios até o teto de trés salarios mininos.
Todas as contribuices patronais incidentes sobre a tolha de salarios seriam
repassadas diretamente aos saldrios dos trabalhadores que optassem pela
nova sistemdtica.

Operactonalmente, o sistema bdsico seria estatal, operado, de inicio, de
forma centralizada e financiado através de receita vinculada (Fundo do
Seguro Social Bisico).

Ja o seguro de acidente do trabatho teria também clientela universal, filiacdo
compuiséria. regime de beneticios definidos, de valor maior que os bene-
ficios comuns, e obrigatoriedade de existéncia de vinculo contributivo. O
custeio seria feito em regime de repartigdo, com contribuicdes pagas
exclusivamente pelos empregadores e taxas variaveis conforme a acidentali-
dade/sinistralidade por empresa (desvios em rela¢dio ao “padrio” do setor
a0 qual a empresa pertence). A base de incidéncia das contribuicdes poderia
ser a folha de salarios e/ou outras fountes, sendo este beneficio custeado
através de rteceita vinculada (fundos setoriais de seguro de acidente do
trabalho).

4 Nu data da reforma. sendo posterionmente desvinculado do salirio minimo ¢ atualizado
segundo a variacdo de uma Cesta de Consumo dos Beneficidrios da Previdéncta Social, a ser
definida e apurada pecdodicamente pelo IBGE.
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Operacionalmente, o seguro de acidente do trabalho funcionaria descentrali-
zadamente (por setor de atividade, por drea geogréfica etc.), sendo o0
agentes executores as mutualidades de empregadores, que coletariam as
taxas de contribuicdo e administrariam o seguro. As mutualidades seriam
entidades privadas sem fins lucrativos, regufadas e controladas pelo Estado,
integradas pelos empresdrios de cada setor econdmico/drea geogrifica,
admitindo-se pools por consideractes de escala ou de dilui¢do de risco. Os
empresarios que aderem A mutualidade sio soliddrios na risco, respondendo
com o patrimdnio pessoal e/ou de suas empresas no caso de insolvéncia da
mutualidade a que se tiliaram.

Em termos préticos, hd a possibilidade de atihzar ou redirecionar estruturas
operacionais jd existentes para o Sesi, o Senac, 0 Senai e o Sesc, drgdos do
patronato atualmente financiados por contribuices compulsérias sobre a
folha de saldrios pagas pelos empregadores, que, na reforma, seriam
extintas. Eliminar-se-ia, assim, a situacio andmala e esdriixula onde o poder
piblico arrecada, compulsoriamente, contribuigdes para o custeio de ativi-
dades privadas.

A assisténcia social teria chentela residual (rede de seguranga social
minima), formada pelos individuos ndo cobertos pelo segaro social basico,
e seria ndo-contributiva, com beneticios minimos (60 % do saldrio minimo
da época da reforma, atualizado segundo a variacio da cesta bdsica de
consumo) pagos 4 idosas (maiores de 65 anos) e invalidos sem outra fonte
de renda. O custeio seria em regime financeiro de reparticdc utilizando
recursos de contribuicdes nfo incidentes sobre a folha de saldrios, preferen-
cialmente valor adicionado,” sendo a receita vinculada a estes programas
(Fundo de Assisténcia Social). A operacio do sistema seria descentralizada
e estatal.

A previdéncia complementar seria essencialmente livre quanto 2 compul-
soriedade, custeio, forma de operacfio e regime fpanceiro, ndo sendo
desejavel, sob nenhuma hipotese, a existéneia de uma previdéncia comple-
mentar publica, conforme previsto pela Constitni¢ao.

O sistema de satide teria cobertura universal sem vinculo contributivo, tendo
0 Bstado como financiador de suas a¢des. A assisténeia d sadde seria
custeada em regime financeiro de reparti¢io, com financiamento prove-
niente de fontes fiscais, sendo as receitas ndo vinculadas.

Haveria um pré-pagamento fixo per capite dos servigos de saide através de
um boénus a cada cidadio, correspondente ao valor médio atuarialmente

5 No curlo prazo. poder-se-ia “especializar’” parte da arrecadacdo das contribuictes
sobre faturamento e lucro.
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caleuiado do custo da atengdo integral 4 sande, considerando-se as carac-
teristicas de sexo, idade e condi¢do de domicflio. Em outras palavras, 4
proposta constitui-se em um esquema de subsidio & demanda por servigos
de safide que reflita os custos destas agdes. Estima-se que 0 valor atual médio
do bonus seria de US$ 100 per capita (varidvel conforme o sexo ¢ a idade
do individuo e/ou outros atributos facilmente mensuriveis). Sob o ponto de
vista operacional, a sadde seria prestada por entidades mantenedoras de
satde (EMS), respounsdveis, por contrato, pela cobertura de todos oS riscos
de satide dos filiados, mediante o recebimento dos seus hdnus e a adesdo a
um contrato padrio, sem exclusdes. Assim, sob o ponto de vista da oferta
de servigos, a proposta consiste em uma ‘‘competiciio gerenciada’, onde
instituigoes independentes competem pelas preferéncias do usudrio, sendo
o “produto” ¢ o prego fixados pelo Estado. As estruturas do setor pablico
poderiam ser reorganizadas sob a forma de EMS, passando a ter receitas
correspondentes aos bonus de seus filiados e deixando, portanto, de receber
TEeCUTs0s orgamentrios.

Observe-se que, sendo a receita dada pelo somatério dos bdnus coletados
durante wm determinado perfodo, existiria um interesse econdmico das EMS
na eficiéncia na prestagdo dos servigos, inclusive em promover agfes de
sadde preventivas. reduzindo o8 seus custos.

Como mecanismo de controle de qualidade, além dos controles governa-
mentais, seria facuttada ao usudrio a possibilidade de mudanga de EMS caso
estivesse desconiente com 0s Servicos.

4 - A Transigcao

Um importante aspecto da reforma € o planejamento da forma como se daria
a transi¢do do atual para o rovo sisterna.

Os optantes pelo novo sistema de seguro social receberiam bomas de direito
adguirido, com valor igual ao valor presente de 2/3 das contribuicOes pagas
acima de trés salirios minimos pelo empregado e empregador até a data da
opedn.® Os bonus — pessoais, nio-endossaveis e ndo-negocidveis — seriam
utilizados pelos optantes exclusivamente para crédito em seus proprios
tundos de previdéncia complementar privada, evitando-se, assim, que se
convertam em moeda, e teriam lastro na participa¢do aciondria da Unido
nas estatais e/ou divida publica de longo prazo.

Os ndo-optantes teriam a manutencio de todos os beneficios do sistema
antigo, Inclusive a aposentadoria integral dos tunciondrios pablicos.

6 Historicamente, 2/3 do or¢amento da seguridade foram alocados & drea de seguro
social.
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Haveria, entretanto, um balanco atnarial individual de cada ndo-optante,
isto €, o valor esperado do excesso de custos sobre contribuictes seria
convertido em aliquotas adicionais pagas exclusivamente pelo empre-
gado/pessoa fisica. Assim, contrapde-se ao direito adquirido de receber
prestagdes o dever (adquirido) de pagar as correspondentes coatribnicdes,
evitando-se wm esquema perverso de subsidios cruzados de caréter anti-social,
Um dos incentivos & op¢do individual pelo novo sistema seria o ganho de
saldrio real decorrente do repasse de encargos sociais do empregador aos
saldrios, menos o custo do novo sistema. Da mesma forma, o balango
atuarial individualmente efetuado constitui-se em forte desincentivo & per-
manéncia no antigo sistema, principalmente para aqueles que estio ainda
distantes da aposentadoria por idade ou tempo de servigo.

O financiamento dos beneficios em manutencdo na data da reforma seria
dado por uma contribuigfio sobre a folha — contribuigdo soliddria, dechi-
nante no tempo, & medida que o estoque de beneficidrios na data da reforma
se extinga. Explicita-se, assim, um conflito de interesses entre ativos
contribuintes e inativos: qualguer ganho real dado ae estoque de beneticios
existente reflete-se, direta e claramente, sobre as contribuicfes necessarias
para custed-lo.

5 - Avaliacéao

A exigiiidade de espago impde que a avaliagio aqui apresentada restrinja-se
aos aspectos qualitativos da proposta. A avaliaco quantitativa — que,
podemos adiantar, garante a viabilidade da seguridade pela estabilizacio de
seus custos em niveis razodveis — estd contida nas detalbadas simulugdes
demografico-atuariais que poderdo ser encontradas em documentos editados
pelo IPEA.?

Uma vantagem esperada no novo sistema de seguro social é o aumento da
base de incidéncia, uma vez que o vinculo estrito entre o registro individu-
alizado das contribuigdes e o direito ao recebimento do beneficio faria com
que cada segurado optante fosse tiscal de st prdprio (quem nio tivesse
registros cairia na rede minima). Desta forma, o crime de apropriacdo
indébita ficaria facilmente caracterizado. Uma estimativa da ampliacdo
minima da base deve ser correspondente a diferenga entre a Folha de Saldrios
de Contribui¢do da Previdéncia e a Rais — Rela¢do Anual de InformacGes
Sociais.

Um dos problemas criticos da transicdo, que € exatamente o de como lastrear
os bOnus com ativos teais, oferece uma oportunidade frapar de implementar

7 Vernota n°® 3.
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um processo de privasiza¢io demecrdtica. Assim, a grande participacio
aciondria da Unido nas estatais e em outras empresas do setor privado
permite que se atinja, simultaneamente, dois objetivos-chave: lastro dos
bonus e democratizagiio do capital das empresas. Sob o ponto de vista
distributivo, 0 esquema proposto permitiria, de certa forma, a participagio
dos trabalhadores, por meio das entidades de previdéncia, no capital das
estatais. Note-se ainda eue, quanto maior o tempo de contribuigfio, coeteris
paribus, matores serdo os valores do bonus e, conseqiientemente, das guotas
de cada um. Assim, sob este aspecto, cada contribuinte terd sua participagfo
proporcional ao seu préprio estorgo laborativo.

Uma das dificuldades principais na implantagio da reforma proposta € o
cédlculo do valor do bonus para cada optante. Observe-se, no entanto, que
esta diticuldade existiria de qualquer maneira: no regime atual, os segurados
devem também provar suas contribuicdes para fins de aposentadoria,
especialmente em se tratando de tempo de servico. A solu¢do, portanto,
seria a realizacfio de um censo completo dos contribuintes da previdéncia.

Finalmente, h4 que se ressaltar que estas dificuldades em reconhecer o tempo
de contdbui¢io ndo sdo inerentes & proposta de refemnulagdo, mas sim
deficiéncias do sistema antigo, que, como foi anteriotmente esclarecido,
nfio guarda registros individuais adequados.

Uma grande vantagem do repasse da contribui¢do do empregador #o
empregado seria a ficif caracterizacio de apropriagdo indébita dos recursos,
uma vez que no sistema atual 0 n2o pagamento da contribuicdo social pelo
empregador caracteriza apenas a inadimpléncia.

6 - Uma Nota sobre os Programas de Assisténcia
Social

Além dos programas de apoio a idosos e invalidos, poder-se-ia estabele-
cer/reformular programas altamente focalizados de suporte a grupos fragili-
zados que pdo se enquadrem nas condi¢des de invalidez ou de idade. A
reformulagfo destes programas de assisténcia social passa, anies de mais
nada, pela simples extingdo dos indmeros programas de distribui¢io de bens
in natura, tiquetes etc., bem como toda sorte de bens a precos subsidiados
— cestas bdsicas, merenda escolar, dedugGes para o Programa de Alimen-
tacdo do Trabalhador (PAT) etc. —, sendo 0s recursos realocados para o
custeio dos programas assistenciais de manuten¢ao/suplementacgio de renda.
A vantagem da substituicio por um beneticio pecunidrio estaria no maior
controle — tanto por parte do governo como da sociedade —, dos recursos
destinados a assisténcia secial, com a criacdo de critétios simples de
comncessio e revisao periodica dos beneticios. Também deixaria de existir a
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perda friccional conseqiiente da burocracia na compra de bens e servigos,
que pode chegar a 70% do valor do programa.

7 - Consideragoes Finais

O diagnostico do sistema de seguridade brasileiro indica a necessidade de
uma reforma profunda e inadidvel, a qual deve ter como suas grandes metas
a justiga social e o equilibrio econdmico-financeiro.

Observe-se, entretanto, que uma reforma desta drea ndo deve ser conduzida
de maneira isolada. £ fundamental que a reformulagdo da seguridade integre
unl contexto mais amplo de reforma do Estado, onde todas as dreas sejam
sujeitas a uma ampla andlise critica, & huz de critérios homogéneos. Em
termos objetivos, de pouco adiantaria reformar a seguridade sem que,
simultaneamente, se atacasse o problema de reforma tributaria e patrimonial
do Estado.

As necessirias reformas na drea social demandardo considerdvel esforgo ¢
competéncia por parte do governo e das virias 4reas da sociedade civil
envolvidas. Para tanto, a sociedade brasileira dever4 passar por wmn processo
de conscientizagio e de mudanga de mentalidade, como condigdo bésica a
uma reforma da seguridade. Neste processo, € fundamental que fique claro
qual o limite de viabilidade econdmico-financeira a ser respeitado, des-
fazendo-se o mito de um Estado beneficente e paternalista, que tndo financia
sem restricdes. E preciso também que fique claro quem paga, quanto paga
e como paga, bem como quem recebe, quanto recebe e como recebe em
termos de beneficios e servigos, explicitanto os subsidios cruzados e os
cenflitos de interesse dos grupos envolvidos.

Finalmente, dentro do contexto de reformas, é fundamental wmna reformmu-
lagdo do aparato de incentivo, regnlamentacao e controle de préprio Estado.
De fato, a discussio sobre ‘‘privatiza¢do’ da seguridade social € totalmente
desprovida de sentido. Por absurdo que pareca, uma reforma de cunho
absolutamente liberal como a proposta nio pode prescindir do fos-
talecimento do préprio Estado em termos de suas fungdes precipuas e
indelegiveis. Em realidade, o que se prop#e ¢ eque, deixando de ser um
ineficiente provedor de toda a espécie de beneficios e servigos, o papel seja
focalizado e fortalecido nas tarefas de incentivo, regulamentagio e controle
de uma nova seguridade social.
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