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Existe hoje, praticamente, um consenso de que o diagnéstico da seguridade
social revela problemas de trés naturezas: conjunturais, estruturais e geren-
ciais. Os primeiros referem-se basicamente aos efeitos adversos do ciclo
econdmico sobre as receitas e despesas do sistema, estando, portanto, sua
solugio fora do dmbito da prépria seguridade.!

Assim, por exemplo, o baixo crescimento do produto em geral, do
emprego formal e do sal4rio no setor formal da economia verificados durante
os tltimos 13 anos refletem-se em um baixo crescimento das contribuigGes
previdenciirias. Do lado da despesa, essa conjuntura recessiva afeta particu-
larmente a demanda pelos programas assistenciais.

Qs problemas estruturais podem ser definidos como aqueles que decorrem
basicamente de “‘regras do jogo' inapropriadas, provocando insuficiéncia de
receita e/ou despesa excessiva, mesmo em um cendrio macroeconémico que
possa ser coosiderado normal. Este € o caso, por exemplo, de alguns
beneficios previdencidrios extremamente liberais e de alto custo, como a
aposentadoria por tempo de servigo e as aposentadorias precoces concedidas
a alguns segmentos especiais (e.g., professores). Do lado da receita, talvez
um exemplo de falha estrutural seja o excesso de subsidios cruzados existentes
em sistemas previdencisrios que, como o brasileiro, operam em regime de

* Do IPEA/DIPES.

** Da Bscola Nacional de Ciéncias Estatisticas (ENCE/IBGE).
#+¥D)g Instituto de Economia do Setor Piblico (IESP/FUNDAP).
#4#+Pesquisadores contratados pelo Projeto PNUD-BRA 93/011.

1 A seguridade social, no presente texio, comprecnde as componentes do seguro social,
saide e assisténcia social, conforme disposto na Constituigio, mas ndo inclui os programas de
seguro desemprego, o PIS/Pasep ¢ 0 FGTS.
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reparti¢do.? Essa solidariedade, supostamente entre contribuintes ativos e
beneficidrios — com todos os tipos de subsidios cruzados inter e intragera-
cionais —, induz, de certa forma, um alto grau de evasio, principalmente
numa conjuntura econdmica adversa e em face de sistemas administrativog
bastante falhos utilizados para o controle da arrecadagéo.

Finalmente, hi os problemas de natureza gerencial que, no caso da
segurtdade social brasileira dispensam maiores comentérios, dado o notérig
volume de fraudes, desvios e irregularidades presentes nas dreas de previdén-
cia, saide e assisténcia social. Na pratica, cada problema identificado tem
componentes conjunturais, estrturais e gerenciais.

Tomandose, de novo, 0 exemplo de evasio de contribuigdes, podemos
observar claramente a interagio entre dificuldades dos trés tipos: uma
conjuntura adversa, que torna mais dificil aos agentes econdmicos suportar a
carga de impostos e contribui¢des; os custos elevados e crescentes de encargos
sociais; e, por Gltimo, um controle administrativo extremamente deficiente.

Dessa forma, as solugfes para os problemas da seguridade devem abranger
sempre medidas de corregdo estrutural e gerencial, sempre atentando para a
conjuntura na qual esta estd inserida. E claro que, em condi¢des utopicamente
favordveis para o comportamento da econonia — ao qual se aliem sistemas
administrativo-gerenciais quase perfeitos —, o atual sistema de seguridade
pode ser “vifvel” por muitos anos no futuro. Em outras palavras, sempre se
pode montar um cendrio no qual tudo se resolva sem a necessidade de uma
mudanga dréstica na estrutura do préprio sistema.

Durante toda a sua histéria, a previdéncia, e mais recentemente a seguri-
dade, vém “ajustando-se” progressivamente, seja por um aumento desenfrea-
do das aliquotas de contribuigfio, seja por redugio do valor dos beneficios,
seja pelo mecanismo de racionamento pela via da fila.

Se esses “‘ajustes marginais™ poderdo ser feitos indefinidamente €, até
certo ponto, matéria de julgamento subjetivo. Uma outra questio é se tais
ajustes sio uma forma eficiente e socialmente eqiiinime de propiciar uma
rede de protegdo social 2 populagdo. O diagndstico e a proposta de solugdo
esbogados adiante partem do pressuposto de que, dentro de cendrios econd-
micos razoiveis, hi uma necessidade de ajuste estrutural do sistema, mas nio
prescinde das medidas gerenciais. Dito de outra forma, a hip6tese de trabalho

€ que 0 alcance das medidas gerenciais € limitado, dentro das regras que hoje
regem o Sistema.

_ 2 Em um regime financeiro dito de reparticio, os inativos de haje sdo financiados
diretamente pelos atuais ativos, nfo havendo acumulagio de reservas no sistema.
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7.1 - A Caracterizagio do Problema: As Finangas da
Seguridade Social no Periodo 1990/2030

As p{ojeg()es adiante apresentadas devem ser entendidas como cen4rios
provaveis € ndo como previsdes. Dadas as hipéteses demograficas, econ6mi-
cas e instituctonais, o modelo desenvolvido pelo IPEA projeta de forma
desagre_gada os resultados econémico-financeiros da seguridade social. B
conveniente salientar que nfio se consideram nas projegdes os programas de
?;%u;g)desemprcgo, PIS/Pasep e o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo

O modelo de proje¢do® compde-se de cinco médulos bisicos, a saber: a)
mddulo demografico; b) médulo de geragio de contribuintes ao sistema
previdenciirio; ¢) m6dulo de geragio de beneficidrios; d) médulo de consis-
téncia macroeconfmica; e ) modulo de geragio de receitas e despesas.
Maiores detalhes sobre os médulos a, b, ¢ e e podem ser encontrados em
Oliveira et alii (1980 e 1985), e, sobre 0 mGdulo d, em Moreira (1991).

Através destes m6dulos, trabalhados de forma encadeada, e utilizando-se
0s trés cenfrics macroecondmicos apresentados a seguir, obtém-se as neces-
sidades de financiamento, através da diferenga entre as projegGes de receita
e despesa para a seguridade como um todo.

Experiéncias na utilizagio do modelo demonstram sua pouca sensibilidade
as varidveis demograficas, caracterizadas, essencialmente, por sua grande
inércia. Assim, restringe-se o exercicio de formulagdo de cendrios 3s varié-
veis econémicas dadas pelo médulo de consisténcia macroeconGmica.

Consideram-se trés cenirios macroeconomicamente consistentes: cenirio
1 ou “‘ajuste publico”, no qual & feito o ajuste de forma a equilibrar as contas
do setor publico; cenirio 2 ou “ajuste privado”, no qual o aumento da
poupanga doméstica é conseguido através do acréscimo dos lucros retidos
pelas empresas; e, finalmente, o cendrio 3 ou *‘crise’’, em que se supde que
nfo sio tomadas medidas de ajuste no setor piblico, resultando num baixo
nivel de crescimento ¢ num desequilibrio fiscal. A Tabela 7.1 mostra os
parametros principais, em termos de taxas geométricas anuais de crescimento,
para cada um dos trés cenfrios formulados para os primeiros 10 anos da
projegdo. A partir do 10° ano, as taxas de crescimento dos diferentes
segmentos sio iguais entre si, ou seja, o sistema € homotético. Por exemplo,
a massa salarial é constante como fragio do PIB a partir de 2003. Assumin-
do-se o crescimento do PIB constante (5,4 % a.a. nos primeiros dois primeiros
cenArios e 3,5% no terceiro), isto é equivalente a um crescimento do sal4rio
médio de 4,1% a.a. nos dois primeiros cendrios e 2,2 % 1o vltimo.

7 Pste modelo ji foi utilizado em diversas ocasies na avaliagao de politicas na drea de
seguridade social. Ver, por exemplo, Oliveira e Belirda (1989) e Oliveira ef alii (1891).
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TABELA 7.1 . ]
Projecoes com o Modelo Multissetorial

GENARIO 1 CENARIO 2 CENARIO 3

(AJ. PUBLICO) (AJ. PRIVADO) (CRISE)
Indice de Theil 1,54 1,03 1,52
Taxas de Crescimento Anuais (%)
PIB. Faturamento e Lucros Retidos 5.4 5.4 35
Renda Per Capita 3.6 3.6 1,7
Salaric Médio 29 2.9 1,2
Salario Minimo 27 64 1,0

As projegdes demogréficas realizadas apontam para uma populacio da
ordem de 240 milhdes de habitantes em 2030, dos quais 200 millijes em 4reas
urbanas. A Populagio Economicamente Ativa urbana deverd atingir naquele
ano um contingente de aproximadamente 90 milhdes de individuos, o que
representa cerca do dobro da PEA urbana atual. Devem-se esperar, também,
um grande envelhecimento da populagio e uma queda substancial da relagdo
contribuintes/beneficidrios, agravando o desequilibrio de um sistema organi-
zado em regime financeiro de repartigio simples.

Com base nos resultados obtidos nos trés primeiros médulos, o de geracdo
de receitas e despesas faz projegdes dentro dos trés cendrios macroecondmicos
considerados. Os resultados sdo sumariados nos grificos adiante apresenta-
dos.

As projecOes das despesas de cada componente da seguridade social, em
termos de percentuais do PIB, podem ser observadas nos Gréficos 7.1 a 7.3,
A menor variagio € a obtida no cendrio 1, em que o total das despesas cresce
de 8%, em 1990, para 13,5%, em 2030; no outro extremo, a maior variagio
se d4 no cendrio 2 quando, em 2030, o total das despesas dos trés componentes
chega a quase 15% do PIB.

Receitas e despesas projetadas, conforme expostas nos Graficos 7.4 a 7.6,
mostram a evolugio das necessidades de financiamento que, em 2030, seria,
no minimo, de 4,2% do PIB no cenirio 1 e, no miximo, de algo ligeiramente
superior a 6%, no cendrio 2. Para que se avalie a gravidade da situacdo, basta
lembrar que todo o dispéndio do or¢amento fiscal federal brasileiro foi, em
1992, da ordem de nove pontos percentuais do PIB.

Esses resultados sugerem com bastante clareza que, da forma como se
acha presentemente estruturado, o sistema de seguridade social brasileiro
dificiimente poderia ser financiado de modo ndo-inflacionrio. Assim, a0
menos algumas distor¢des do sistema atual terdo de ser revistas ou extintas.
Tome-se, por exemplo, o caso da aposentadoria por tempo de servigo, que

se trata, recoqhecidameme, de um bereficio elitista e oneroso, portanto,
socialmente injusto.
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Grafico 7.5
Financiamento da Seguridade Social
Cendrio 2 (Em % do PIB)
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Grafico 7.6
Financiamento da Sequridade Social
Cenério 3 (Em % do PIB)
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Deve ser observado que tais projeces ainda guardam certa dose de
otimismo, mesmo no pior cenario, pelo menos por duas razdes. Primeira,
porque o nivel de evasio foi considerado constante, e € bastante provével que
ele aumente; se as necessidades de financiamento sdo crescentes, os encargos
sociais também o serdo, o que acarretard maior grau de informalizagiio da
economia. Segunda, porque altos encargos trabalhistas em conjunto com a
carga tributdria existente podem implicar uma redu¢do na formagio de
poupanca, de investimentos e, conseqiientemente, do préprio PIB.

Em resultado, surge que a viabilidade econdmico-financeira do sistema s¢
estaria assegurada mediante uma profunda reforma da seguridade socijal
brasileira. Contudo, qualquer que seja a reforma, ela deve observar alguns
principios bésicos nfio s6 em seu projeto como, também, em alguns aspectos
da transi¢dic entre o atual e o novo sistema. Assim € que, dentre outrog
principios, deve-se garantir & sociedade o reconheciment_o de direitos adqui-
ridos, atender aos principios de eqiiidade e respeitar a liberdade de escolha
dos cidadios. Uma possivel proposta de reforma ser4 apresentada a seguir.

7.2 - Proposta de um Sistema de Seguridade Social

Optou-se por apresentar de forma sintética os principais pontos de wma
das possiveis alternativas de reformulacdo da seguridade social. Para os
principais componentes das agdes integrantes da seguridade social, a aborda-
gem considera, sistematicamente, em segiiéncia, os aspectos gerais, os
aspectos de custeio e os aspectos operacionais. De qualquer forma, um
detathamento bem maior poderd ser encontrado em diversos documentos
recentemente produzidos pelo IPEA {ver Oliveira et alii (1992)].

7.2.1 - Diretrizes Basicas da Reforma

As diretrizes basicas que norteiam as propostas de reforma estrutoral da
seguridade social sdo, sumariamente, as seguintes:

a) Total “visibilidade"’ tanto de custos como de beneficios da seguridade

social, no sentido de explicitar claramente os conflitos distributivos na partilha
das rendas.

b) Manutengiio do conceito de seguridade social, mas com separagio
efetiva de seus componentes (seguro social, saide e assisténcia social) nos
planos de conceito, custeio e operacional,

c) Respeito total A Tiberdade e 3 decisdo soberana do individuo, restringindo
a interven¢do do Estado sobre as decisdes de poupanca e investimento ao
minimo necessario.

d) Respeito aos direitos adquiridos e mudangas totalmente opcionais.
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) Opgdo preferencial por contribuigées pagas diretamente pelas pessoas
fisicas.

J) Ampliagio da base de incidéncia e redugio das aliquotas nominais.
&) Seguranga dos recursos que custeiam a seguridade social.

h) Controle social, preferencialmente exercido em nivel da pessoa fisica,
sobre todas as fungdes da seguridade social.

) Gestdlo e aplicagdo dos recursos de forma descentralizada, procurando-se
evitar as concentragdes de peder polftico e econfmico.

J) Politicas de rendas explicitas, ao invés de beneficios assistenciais sob a
tutela do Estado.

I) Substitui¢do do ‘‘Estado provedor’’, de servigos sociais, pelo “Estado
promotor’’, de servigos sociais.

7.2.2 - Seguro Social Basico

Aspectos Gerais

Clientela universal, no sentido potencial, incluindo empregados, empre-
gadores, autdnomos, rurais e urbanos, inclusive funcionirios publicos fede-
rais, estaduais e municipais, civis e militares, congressistas, membros de
assembléias legislativas estaduais e cAmaras municipais. Filiagio Compuls6-
ria. Beneficios definidos com beneficio minimo previdencirio completamen-
te desvinculado do salirio minimo. Niveis de reposigio diferenciados de
acordo com o tipo de evento: a) para eventos imprevisiveis (morte, invalidez,
doenga e desemprego involuntirio): beneficio m4ximo igual a trés salrios
minimos da data da reforma, atualizado segundo a variagdo da cesta de
consumo dos beneficidrios da previdéncia social; b) para eventos previsiveis
(idade e tempo de servigo): beneficio méximo de um saldrio minimo da data
da reforma, atualizado conforme o mesmo critério acima. Obrigatoriedade
de vinculo contributivo.

Aspectos Basicos de Custeio

Regime de repartigio com reserva de contingéncia, sendo as contribuigoes
pagas exclusivamente peloc empregado, incidentes sobre folha de salérios, até
0 teto de trés saldrios minimos. Todas as contribuigGes patronais incidentes
sobre folha de saldrios seriam repassadas diretamente acs salirios dos
trabalhadores que optassem pela nova sistemética. Sistema de beneficios
definidos, financiado através de receita vinculada (fundo do seguro social
bésico) e nfo por recursos do orgamento geral.
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Aspectos Operacionais

Operacionalmente, o sistema é de seguro social (e niio um seguro privadg
no qual deve haver estrita proporcionalidade entre prémio e valor segurado),
estatal e operado, de infcio, de forma centralizada.

7.2.3 - Seguro do Acidente do Trabalho

Aspectos Gerais

Clientela Unpiversal, filiagdo compulsdria, beneficios definidos maiores dg
que os beneficios comuns e obrigatoriedade da existéncia de vinculo contri-
butivo.

Aspectos Basicos de Custeio

Sistema financeiro de repartigio, com contribuigdes pagas exclusivamente
pelos empregadores, com taxas varidveis conforme a acidentalidade/sinistra-
lidade por empresa (desvios em relagdo ao “padrdo” do setor ao gqual a
empresa pertence). A base de incidéncia das contribui¢Ges poder4 ser a folha
de salarios efou outras fontes, sendo este beneficio custeado através de receita
vinculada (fundos setoriais de seguro de acidente de trabalho) € nfio com
recursos do orgamento geral.

Aspectos Operacionais

Seguro social com operagdo descentralizada (por setor de atividade, por
drea geografica etc.), sendo os agentes executores as mutualidades de
empregadores, que definiriam e coletariam as taxas de contribui¢io e admi-
pistrariam o seguro. As mutualidades seriam entidades privadas sem fins
lucrativos, integradas pelos empresarios de cada setor econdmico/4rea geo-
grafica. Os empresirios que aderem A mutualidade sdo solidarios no risco.
Ha também a possibilidade de utilizar ou redirecionar estruturas e contribui-
¢Oes ji existentes para Sesi, Senac, Semai e Sesc, 6rgios do patronato,

atualmente financiadas por contribuiges compulsérias sobre folha de saldrios
pagas pelos empregadores.

7.2.4 - Assisténcia Social

Aspectos Gerais

_ Clientela residual (rede de seguranca social minima) formada pelos
individuos ndo cobertos pelo seguro social bisico, nfio-contributiva, com
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descontente com os servigos. Sistema privado e publico na medida em que og
hospitais piblicos pudessem competir por usuérios, tendo como fonte de
receitas os seus honus.

7.2.7 - Transi¢io

Optantes pelo Novo Sistema

Bonus de direito adquirido, com valor igual ao valor presente de 2/3 dag
contribui¢des pagas, acima de trés saldrios minimos, pelo empregado e
empregador até a data da opgdo.* Os bonus seriam utilizados pelos optantes
para seus préprios planos de previdéncia complementar privada. O bdnus
seria lastreado com a participagdo aciondria da Unido nas estatais e/ou divida
piiblica de lenge prazo.

Nao-Optantes (Aqueles que Desejam Permanecer no
Antigo Sistema)

Todos os beneficios do sistema antigo seriam mantidos, inclusive a
aposentadoria integral dos funciondrios piiblicos. Haveria um balango atuarial
individual de cada nfio-optante, isto &, o valor esperado do excesso de custos
sobre contribuigdes seria convertido em aliquotas adicionais, pagas exclusi-
vamerte pelo empregado/pessoa fisica.

Incentivo a Opcdo

Um incentivo & opgfo individual pelo novo sisterma pode ser encontrado
no ganho de saldrio real, decorrente do repasse de encargos sociais do
empregador aos salirios, menos o custo do novo sistema.

Aumentos de Base de Incidéncia

Uma vantagem esperada no novo sistema € o aumento da base de
incidéncia, uma vez que o vinculo estrito entre o registro individualizado das
contribui¢des e o direito ao recebimento do beneficio faria com que cada
segurado optante fosse fiscal de si préprio (quem nfio tivesse registro cairia
na tede minima). Dessa forma, o crime de apropriagdo indébita ficaria
facilmente caracterizado. Uma estimativa da ampliagio minima da base deve
ser correspondente 3 diferenca entre a folha de saldrios de contribui¢io da
previdéncia e a Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS).

4 Exclui-se 1/3 que é, aproximadamente, a parcela que foi destinada 3 sadde.
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Manutencio do Estoque de Inativos na Data da Reforma

O financiamento dos beneficios e a manutengfio na data da reforma'seriam
dados por uma contribuigao sobre folba, declinante no tempo, A medida que
o0 estoque de beneficidrios na data da reforma se extinga.

7.3 - Avalia¢io da Proposta

Para avaliar o comportamento do sistema proposto, foram feitas proje¢des
dos gastos da seguridade social utilizando-se os cendrios macroecon8micos
anteriormente apresentados. Os resultados estio representados nos Graficos
7.7a7.9.

Primeiramente, deve ser observado que em todos os cendrios o gasto total
da seguridade social passa por um valor maximo, préximo a 10% do PIB,
em meados da década de 90. Tal elevagiio é provocada por uma expansio dos
gastos com satide. Note-se, no entanto, que se considerarmos que o ‘‘bonus”
substitui os gastos estaduals, municipais e privados em sadde no regime
antigo, 0 gasto total no novo sistema seria praticamente 0 mesmo.

Em segundo lugar, observa-se que a partir de meados da década de 90
ocorre uma queda dos gastos anuais, até alcangar patamares inferiores a 8%
para o cendrio 1 e de 9% para os outros dois. Os gastos voltam a crescer a
partir do ano 2015, em decorréncia principalmente do aumento dos gastos
previdencirios. Esses valores siio sempre inferiores aos obtidos nas projegdes
do sistema atual, para os cenérios correspondentes, conforme anteriormente
apresentado nos Gréficos 7.1, 7.2 e 7.3, quando os gastos totais tendiam 2
estabilizagfio por volta de 13,5, 15 e 13,9%, respectivamente.

Os Grificos 7.10 a 7.12 apresentam, para cada cendrio, comparagdes das
despesas do seguro social, que € a maior das trés parcelas, no sistema atual
€ Nno proposto.

Os Grificos 7.13 a 7.15 apresentam as aliquotas necessérias para financiar
o sistema previdenciirio. O estoque ji existente em 1994 seria financiado por
uma aliquota dita “solidiria”, decrescente no tempo e incidindo sobre todo
salfrio. As novas entradas em gozo de beneficio, sob o sistema proposto,
seriam financiadas pela aliquota “individual”, que incidiriam sobre o saldrio
com um teto de trés salirios minimos de 1994, corrigidos pelo indice da cesta
previdencidria.
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Grafico 7.13
Aliquotas sobre Folha de Salarios para
Financiamento Proposto - Cenério 1 (Em % do PIB)
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Grafico 7.15
Aliquotas sobre Folha de Salérios para
Financiamento Proposto - Cenério 3 (Em % do PIB)

045

038 T
INDIVIDUAL W r

.

03

-
"

\ SOLIDARIA ¢
02 prd

015 4 1 ’
01

005 B "
E L

0 -
1980 1985 1980 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030

T

Ky

e

7.4 - Aspectos Principais da Transicio Proposta

7.4.1 - Reconhecimento dos Direitos Adquiridos no Seguro
Social

O reconhecimento dos direitos adquiridos no antigo sistema € condico
necessiria, embora nfo suficiente, 4 adesdo a um novo sistema pela via de
opgio livre e soberana do segurado. A proposta aqui esbogada contempla a
necessidade de distribuir a cada segurado optante pelo novo sistema de seguro
social um bdnus de reconhecimento de direitos adquiridos, correspondente
ao valor presente capitalizado das contribui¢des efetuadas para o antigo seguro
social, até a data da opgio, acima do novo teto estabelecido para o salirio
méximo de contribuigdes. Esses bonus s6 poderiam ser creditados junto a
entidades de previdéncia complementar, abertas ou fechadas, conforme as
conveniéncias e preferéncias de cada segurado individualmente, de modo a
proporcionar um incentivo ao sistema de poupanga, e evitar demandas
instantineas por recursos.
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7.4.2 - Lastro dos Bénus e Capital das Estatais

Um dos problemas criticos da transi¢fo € exatamente 0 de como !gstrear
os bonus com ativos reais. A grande participagdo aciondria da Unido nas
estatais e em outras empresas do setor privado fornece uma excelente
oportunidade para que se atinja, simultaneamente, dois objetivos chaye: lastro
dos bonus e democratizagio do capital das empresas. Assim, propoe-se que
seja criado um fundo de cotas, correspondente & totalidade da participagao
aciondria da Unido no setor produtive da economia, recebendo cada bdnus o
ntmero de cotas correspondente ao seu valor.

Sob o ponto de vista distributivo, 0 esquema proposto permutiria, de perta
forma, a participagdo dos trabalhadores, por meio das entidades de previdén-
cia, 1o capital das estatais. Note-se ainda que, quanto maior 0 tempo de
contribuigio, caeteris paribus, maior o valor do bnus, e, conseqiientemente,
o valor das quotas de cada um. Assim, sob este aspecto, cada qonmbumte
terd sna participacdo proporcional ao seu préprio esforgo laborativo.

7.4.3 - Aspectos Operacionais dos Bonus

Uma das dificuldades principais na implantagdo da reforma proposta € o
célculo do valor do bOnus para cada optante. Observe-se, no entanto, que esta
dificuldade existiria de qualquer maneira: no regime atual, os segurados
devem também provar suas contribuiges para fins de aposentadoria, espe-
cialmente em se tratando de tempo de servigo. A solugdo, portanto, seria a
realiza¢do de um censo completo dos contribuintes da previdéncia.

Finalmente, hd que se ressaltar que essas dificuldades em reconhecer o
tempo de contribui¢io nfio sdo inerentes 2 proposta de reformulagio, sio
deficiéncias do sistema antigo que, como foi anteriormente esclarecido, nio
guarda registros individuais adequados.

7.4.4 - Repasse das Contribuigoes Pagas pelo Empregador
sobre Folha aos Salarios

Um dos elementos fundamentais da transi¢o, visando nfo s6 incentivar a
op¢do pelo novo sistema mas, também, dar-lhe um maximo de visibilidade,
€ o repasse das contribuigdes patronais incidentes sobre fotha de saldrios
diretamente aos saldrios daqueles que optassem pelo novo sistema.

Tendo em vista os ganhos de eficiéncia esperados pela mudanga de sistema,
€ bastante provével que se possa dar aos optantes um ganho real de saldrios,
0 que seria um poderoso incentivo 3 adesdo. O novo sistema de custeio, ao
tornar o empregado o principal fiscal do recolhimento de suas contribuigdes,
introduz a possibilidade de um grande aumento de base de incidéncia.

149



Uma grande vantagem do repasse da contribui¢do do empregador ao
empregado seria a facil caracterizagdo de apropriacio indébita dos rECursos,
uma vez que, ne sistema atual, o nio- pagamento da contribuigio social pe[o
empregador especifica apenas a inadimpléncia.

Dentro do contexto de uma reforma tributdria mais ampla, poder-se-iz
adotar semelhante mecanismo empregado para as contribui¢des sobre a folha
de salarios — desoneragio da pessoa juridica e pagamento pela pessoa fisica
— para as contribuigdes hoje existentes sobre lucro.

Quanto s contribuigdes sobre faturamento, a proposta € que, também
dentro do contexto de uma reforma tributiria, venham a ser totalmente
eliminadas.

7.4.5 - O Fundo de Manutengao dos Inativos

Um dos problemas mais complexos de qualquer transi¢#o no seguro social
é a manutencio do “estogue’ de antigos inativos, ap6s a data da introdugio
do novo sistema. Particularmente em paises em que o sistema € relativamente
antigo, como no Brasil, este estoque tende a ser grande.

Uma das possibilidades ¢ a de se constituir um *“funde de manutengéo de
inativos”’ do antigo sistema, através de contribui¢des exclusivamente pagas
pelos empregados/pessoas fisicas, sendo estas optantes ou ndo pelo novo
sistema. Em se tratando de um grupo populacional em extingdo, as contribui-
¢Oes tenderiam a declinar ao longo do tempo.

7.4.6 - Tratamento dos Nao-Optantes

Obviamente, por uma razio ou outra, sempre haverd um contingente de
trabalhadores que optard por permanecer no antigo sistema de seguro social.
Dentro do principio de garantia dos direitos adquiridos, a estes serd assegu-
rado todo o conjunto de direitos do regime ao qual pertenciam antes da

reforma, inclusive a aposentadoria por tempo de servigo com os atais niveis
de reposigao.

Torna-se, no entanto, indispensdvel proceder a um balango atuarial
individual para cada segurado ndo-optante, fazende com que este venha a
custear integralmente o diferencial eventualmente nio-coberto pelas atuais
conmbmgoes do empregado e do empregador.

Exatamente o mesmo esquema poderia ser adotado em relacio aos
segurados de regimes especiais de previdéncia, como seria o caso dos
funciondrios piblicos federais regidos pelo RIU — — Regime Juridico Unico,
congressistas, funciopérios estaduais e municipais com regime préprio e até
militares.
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7.4.7 - A Questiio do FGTS e do PIS/Pasep

Qualguer reforma da seguridade spc_ial ndo 'poder{l deixar 2 r(rjxarlg;éﬁsa
questdo dos chamados fundos patrimoniais, ou sja, do P1S/Pasep e do ) eé
Esta abordagem é necessiria, dado que as atuais font_es de custeio .esg
fundos, origindrias de incidéncias sobre a folha de saldrios, seriam utilizadas
para outros fins dentro da reforma proposta.

A idéia seria criar um “fundo de liquidez do PIS/Pasep e do FGTS",
destinado a dar cobertura orgamentéria e financeira ao exercicio de direitos
adquiridos por participantes de ambos os fundos.

No que se refere ao patriménio acumulado pelo 'triabalhador nofGTS,
dado que a proposta contempla um esquema de reposi¢do de ganhos “‘razoa-
vel”, no caso de desemprego involuntirio, o perfil de pagamento dos saques
pode ser consideravelmente alongado. Eventualmente, 0 mesmo esquema de
bonus de direito adquirido sugerido para o seguro social pode também ser
aplicado aos patriménios individuais em ambos os fundos. Neste caso, 0s
bonus seriam creditados pelo segurado, quando da data da aposentadoria, em
uma jnstitui¢do de previdéncia complementar de sua livre escolha, sendo estes
transformados em uma renda mensal equivalente. Observe-se que, neste caso,
o direito de saque integral por aposentadoria seria restrito.

Da mesma forma que os **bénus™ do seguro social, o lastro poderia ser
constitu{do por uma conjugagio de cotas da participagio aciondria da Unido
e de titulos da divida piiblica de longo prazo, dentro das conveniéncias das
politicas fiscal e monetdria.

7.4.8 - Uma Nota sobre as Contribuicdes Parafiscais

Da mesma maneira que as demais contribuig¢des incidentes sobre saldrios,
também as chamadas contribuigdes parafiscais para o Semai, Sesi, Sesc e
Senac seriam repassadas, em carater opcional, diretamente ao salirio dos
trabalhadores.

Neste caso, cada trabalhador optaria ou por continuar no antigo sistema,
recebendo assim os servigos dessas ipstituicGes assistenciais custeadas por
contribuicdes patronais, ou por receber diretamente, sob a forma de saldrio,
o produto da incidéncia da aliquota de 2,5% sobre rendimentos que hoje
custeia os referidos servigos.

Uma reforma ainda mais radical do sistema contemplaria a possibilidade
de tornar completamente opcional o desconto de cada empresa para essas
entidades patronais.
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7.4.9 - Reformulacido dos Programas de Assisténcia Social

A reformulagio dos programas de assisténcia social, passa, antes de maiq
nada, pela simples extingio dos indmeros programas de distribuigdo de bens
in natura, tiquetes etc., bem como toda sorte de bens a pregos subsidiadgg
(cestas basicas, merenda escolar, dedugdes para 0 PAT — Programa ge
Alimentagio do Trabalhador etc.).

Estes programas seriam substitufdos por um beneficio pecunidrio que deve
ser substancialmente menor do que seu correspondente no seguro socjal
bésico, de forma a ndo desincentivar o vinculo contributivo.

Os valores bisicos seriam fixados em moeda corrente no pafs, sem vinculg
ao salirio minimo e reajustado, com rela¢do A perda inflacjondria, levando-ge
em consideragdo nfio apenas uma ‘‘cesta bésica’’, mas também a disponibilj-
dade orgamentiria.

A vantagem da substituigio por um beneficio pecunifirio estaria em um
maior controle, tanto por parte do governo como por parte da sociedade, dog
recursos destinados 2 assisténcia social, com a criagdo de critérios simples de
concessdo e revisdo periddica dos beneficios. Também, deixaria de existir a
perda friccional conseqiiente da burocracia na compra de bens e servigos, que
pode chegar a 70% do valor do programa.

Esta reformulagio evitaria a utilizag¢do politica dos programas de assisten-
cia social, além dos desvios de bens e servigos, como tem ocorrido no sistema
atual.

7.4.10 - Abrangéncia de Cobertura, Vinculagio e
Reajustes no Sistema Proposto

O novo sistema, como proposto, com clientela universal em sistema tinico
traz a vantangem de reduzir privilégios entre diferentes classes profissionais
(empregados, empregadores, agricolas, setvidores pablicos, congressistas,
militares etc).

A filiagdo compulsdria € necessédria para garantir a cobertura dos indivi-
duos de baixa renda, que tem propensdo negativa 2 poupanga e fatalmente
cairiam na rede de assisténcia social caso pio se filiassem.

O piso do valor de beneficio ndo deve ser reajustado pelo saldrio mfnimo
vigente no pafs, e sim por um indice especifico baseado em uma “cesta de
consumo de beneficidrios”. Com isso, seriam evitadas as limitagoes impostas
pelo sistema atual, na politica de determinagio de reajuste do sal4rio minimo,
decorrentes do possivel déficit que seria criado para a seguridade social em
caso de reposi¢do com ganho.
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A receita vinculada para cada componente de seguridade social (seguro
social, saude e assisténcia social) traria grande vantagem com relagdo ao
controle orgamentario, uma vez que as despesas nio sdo intercambidvels.

7.5 - Consideragoes Finais

O diagn6stico do sistema de seguridade brasileiro indica a necessidade de
uma reforma profunda ¢ inadidvel. Esta reforma deve ter como suas grandes
metas a justica social e o equilibrio econdmico-financeiro do novo sistema,
respeitando-se, no entanto, os direitos adquiridos no antigo sistema.

Vale ressaltar que 0 momento politico no pais € extremamente apropriado
para debates, tendo em vista o inicio do processo de revisdo constitucional
que dever4 ocorrer a partir de outubro do corrente ano. Ha que se ter em
mente que grande parte dos dispositivos que regem a Seguridade est4 inscrita
direta e explicitamente na Constituigdo de 1988.

Também sob o ponto de vista macroeconémico, 0 momento € propicio &
discussdo de reformas na seguridade. O Brasil é um dos poucos paises do
continente que ainda nio implementou um plano de ajustamento que possibi-
lite sua inser¢do no novo cendrio internacional. Dessa forma, € no contexto
de um conjunto mais amplo de medidas, na drea macro, que se colocam
aquelas relativas A seguridade, permitindo assim uma politica consistente ent
todas as Areas.

E claro que, apesar desses fatores favoraveis, as necessérias reformas na
drea social demandario considerdvel esfor¢o e competéncia por parte do
governo e das virias dreas da sociedade civil envolvidas na questio da
seguridade.

A sociedade brasileira dever4 passar por um processo de conscientizagdo
e de mudanga de mentalidade, como condigio necessiria a uma reforma da
seguridade. Para tanto, € fundamental que fique claro gual o limite de
mobilidade econémico-financeira a ser respeitado, desfazendo-se o mito de
um Estado beneficente e paternalista, que tudo financia sem restri¢des. Acima
de tudo, € preciso que fique claro quem paga, bem como quem recebe e quanto
recebe em termos de beneficios e servigos, explicitando os subsidios cruzados
e os conflitos de interesse dos grupos envolvidos.

Finalmente, dentro do contexto de mudangas, € fundamental uma refor-
mulagdo do aparato de incentivo, regulamentagiio e controle do préprio
Estado. De fato, a discussdo sobre ‘‘privatizagdo’ da seguridade social é
totalmente desprovida de sentido. Por absurdo que parega, uma reforma de
cunho absolutamente liberal, como a proposta, nio pode prescindir do
fortalecimento do préprio Estado em termos de suas fungdes precipuas e
indelegdveis. Em realidade, 0 que se propde & que, deixando de ser um
ineficiente provedor de toda espécie de beneficios e servigos, o papel seja
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