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1 INTRODUCAO

A estruturacdo e o crescimento do mercado de trabalho tém evidentes relacdes com a
Previdéncia Social. A macrorrelacdo mais direta, que até certo ponto dispensaria de-
monstracdo, é a alta correlacdo positiva da taxa de crescimento do Produto Interno
Bruto (PIB), a partir de certo patamar, com a formalizagdo de contratos previdenciarios —
de empregados e de outros vinculos contributivos. Mas ha também outros determi-
nantes que podem causar formalizacdo previdenciaria, mesmo quando néo se observa
clara tendéncia de um ciclo econémico expansivo na economia em seu conjunto
(ex-Previdéncia Rural a partir de 1991, por exemplo).

Um breve retrospecto historico da relacdo ciclo econdmico e formalizagdo/infor-
malizagdo na Previdéncia Social pode ser visto nos gréaficos 1, 2 e 3 adiante. Nos dois
primeiros descreve-se a evolugdo do emprego formal (com vinculo previdenciario), com
a utilizacdo das taxas de crescimento, e a paralela evolucéo das taxas de crescimento do
PIB no periodo 1980-2005. Para as trés décadas iniciais (1950-1980) — que compdem a
fase ascendente do ciclo de industrializacdo e formalizacdo do p6s-Guerra —, utilizou-
se a taxa de incremento médio do pessoal ocupado na inddstria como proxy do empre-
go formal. Foi usada a mesma variavel para o periodo 1981-1998. A partir deste ultimo
ano, valemo-nos das informacdes diretas de emprego formal de varios indicadores do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do Cadastro Nacional & In-
formaces Sociais (CNIS) (gréafico 2).

O terceiro gréfico, que reflete 0 movimento ciclico do periodo, capta uma variével-
estoque — a propor¢do de trabalhadores formais na populagdo economicamente ativa
(PEA) em cada momento do ciclo econdmico, como se observa a seguir.

GRAFICO 1
Variacdo do PIB e do Pessoal Ocupado na Industria (1950-2000)
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GRAFICO 2
Crescimento do Emprego Formal e do PIB (1999-2005)
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GRAFICO 3
Contribuintes e Segurados como Proporg¢ao da PEA (1980-2005)
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A analise dos graficos 1 e 2 permite identificar trés ciclos previdenciarios de evo-
lucéo do mercado de trabalho, assim como sua respectiva performance no que respeita
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a formalizacdo de contratos de trabalho junto a Previdéncia Social. Cada ciclo de cres-
cimento do PIB e do emprego industrial (grafico 1) gera um dado padréo de contratos
previdenciérios — medido no gréfico 3 pela proporcéo da PEA formal.

No primeiro ciclo econémico, demarcado em termos estatisticos (ano censitario)
a partir de 1950 até 1980, o PIB cresce a taxa média de 7,4% ao ano (a.a.), com
incremento médio de 7,15% entre 1950 e 1959, de 6,12% de 1960 a 1969, e de
8,8% de 1970 a 1979, respectivamente. Nesse periodo cresce apreciavelmente a formali-
zacdo previdenciaria, cujo indicador indireto aqui utilizado, por falta de dados previden-
ciarios do periodo, é a taxa de variacdo do pessoal ocupado na industria nos periodos
intercensitarios.

Somados todos os contratos de formalizacdo firmados ao longo de todo o periodo
do boom econdmico do pds-Guerra, a Previdéncia, no final desse longo ciclo (1980),
chega a apresentar a mais alta proporcéo de segurados contribuintes: cerca de 55% da
PEA, dos quais 52% inscritos no sistema Instituto Nacional da Previdéncia Social/
Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INPS/Inamps), e 0s
demais, no servi¢o puablico.

O segundo ciclo econdmico, iniciado em 1981 com a reversdo do crescimento
forte e continuo do po6s-Guerra, dura até o presente. Em termos de crescimento do
PIB, estes 25 anos (1981-2005) revelaram um incremento real de apenas 29,39%, o
que significa uma taxa média de incremento do PIB de 1,18% a.a., substancialmente
mais baixa que a média do periodo anterior (1950-1980): 7,4% a.a.

Neste segundo grande ciclo — em termos temporais (1981-2005) — ha claramen-
te demarcada nas duas primeiras décadas uma reversao significativa da formalizacéo
previdencidria (gréfico 1), cujos indicadores utilizados s&o: i) taxa de crescimento do
pessoal ocupado na indUstria,* reproduzida nos graficos 1 e 2; e ii) proporgdo do
emprego formal (com vinculo previdenciario) na PEA, conforme aponta o gréafico 3.

Observase, nas décadas de 1980 e 1990, uma forte tendéncia a desfiliacdo
previdenciaria, com reducéo apreciavel da PEA vinculada a Previdéncia — variacéo para
menos de 55% em 1980, para 53% em 1991, e, finalmente, para a faixa dos 42%
entre 1999 e 2000.

Em termos estritamente econdmicos, o segundo longo ciclo iniciado em 1981 traz
graves problemas para o sistema previdenciario. Contudo, a novidade que a analise do
mercado de trabalho entdo revela é a emergéncia, a partir de 1999, de um miniciclo de
crescimento do emprego formal na economia, com certa autonomia em relacdo a
evolucdo do PIB e do préprio emprego industrial. Este dado é muito importante e pre-
cisa ser demonstrado empiricamente e explicado economicamente (gréficos 1 e 2).

Nota-se no grafico 3 — recorrendo-se agora a indicadores diretos de emprego
formal ano a ano e nédo ao indicador de emprego industrial médio utilizado nas décadas
anteriores — que, a partir de 1999 até o presente, as quatro bases de dados consultadas
— Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia por Tempo de Servico/FGTS e
InformacOes da Previdéncia (Gfip), Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad/IBGE), Relatdrio Anual de Informac6es Sociais do Ministério do Trabalho e

1. Fonte: indice da Federacdo das Industrias do Estado de S&o Paulo (Fiesp).
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Emprego (Rais/MTE) e Pesquisa Mensal de Emprego (PME/IBGE) — mostram cres-
cimento acentuado do emprego formal.

Essas quatro fontes — especificamente para 0 emprego formal, sintetizadas no
grafico 3 e na tabela 1 — revelam, em termos de trajetdria das respectivas taxas de
crescimento, os seguintes dados para o periodo:

TABELA 1
Evolucdo do Emprego Formal e do PIB (1997-2005) - Taxa de Crescimento Anual (%)

Namero de vinculos  Trabalhadores com car-

Quantidade de Namero de segurados Taxa de

Periodo contribuintes contribuintes empregaticios no final teira — ndmero de crescimento do
(Glip/MPS) (Prad) de 2000 pessoas (PME) (PIB)
(Rais) (marco a marco)

1996 ¢ 00 “) “) 2,66
1997 226 1,47 “) “) 3,27
1998 7,76 1,43 Q] Q] 0,13
1999 4,18 0,69 “) “) 0,79
2000 4,81 () ¢ ¢ 4,36
2001 6,18 11,70 3,67 ) 1,31
2002 2,0 2,39 5,50 ) 1,93
2003 11,78 4,27 3,00 44 0,54
2004 5,97 5,30 6,31 04 4,94
2005 4,66 4,71 5,83 6,2 2,28
2006 ) ) Q] 42 )
Média 1999/2005 5,37 4,15 4,86 3,807 2,30

Fontes: Cf. indicagdes na primeira coluna superior da tabela.
Notas: *Média 2001-2005.
*Média 2002-2006.

Obs.: As lacunas de observagdo, grafadas com o sinal ¢), indicam que o dado n&do estd disponivel ou ndo é comparavel
durante o periodo.

O miniciclo de formalizagdo previdenciaria iniciado no final dos anos 90, con-
guanto tenha incrementado cerca de 15 milhdes de contribuintes a Previdéncia Social
(30,8 milhdes em 1998 para 45,2 milhdes em final de 2005), afeta mais lentamente a
proporc¢ao de contribuintes na PEA — segundo os indicadores da Pnad, essa proporgéo se
eleva de 41,66% em 1999 para 45,24 em 2005.

E oportuno ressaltar aqui que, das quatro bases de dados estatisticos utilizadas, a
fonte Gfip é a mais fidedigna e também a mais forte em termos de formalizagéo pre-
videnciaria, uma vez que corresponde a contratos efetivos de trabalho vinculados ao
seguro social.

Esse miniciclo ocorre independentemente do crescimento do PIB, que continua es-
tagnado no periodo no nivel de 2,31% a.a., em média. Mas isto tem explicacdo e conse-
quéncias para o futuro da Previdéncia Social, que clama por esclarecimentos adicionais.

2 CICLO DE EXPANSAO DO EMPREGO COM FORMALIZAGAO:
EXPLICAGAO E CONSEQUENCIAS

O miniciclo de expansédo do emprego formal existe, como demonstram os dados apre-
sentados, e ele tem certo vigor, a ponto de alterar a trajetdria cadente da filiagdo previden-
ciaria. Mas sua origem, continuidade e consequiéncias para o sistema dependem da
explicacdo de suas causas provaveis e da atuagao politico-econdmica sobre elas.
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Ha inegavelmente um vigoroso movimento de expansdo do emprego, refletindo
uma certa elevacdo da producédo e do emprego em setor altamente intensivo em
mao-de-obra, como, por exemplo, a microempresa. Uma avaliacdo recente feita para
0 Ministério da Previdéncia Social (MPS) sobre a Lei do Simples® (Lei r® 9317, de
12/1997) conclui que esta foi eficaz no sentido de formalizar um grande nimero de
pequenos empreendimentos, beneficiados a partir de 1998 e fortemente incrementados
a partir de 2000° por novos estabelecimentos que se formalizaram ou antigas empresas
informais que também se formalizaram.

Dos resultados da avaliacdo da Lei do Simples, algumas hipoteses ficaram corro-
boradas e, destas, certas deducOes sdo validas para explicar o miniciclo de emprego
formal que estamos examinando: i) verificou-se, entre 2000 e 2005, aumento signifi-
cativo (muito acima do incremento do PIB) do emprego formal nas microempresas,
para niveis salariais até trés salarios minimos; ii) os estabelecimentos que se formalizaram
nesse processo ndo tiveram perdas de salario real; e iii) a combinacdo das hipoteses
i) e ii) corroboradas permite deduzir que houve elevacéo da participacédo da massa sa-
larial das microempresas e, provavelmente, da producéo de bens e servicos destas no
PIB — o que significa dizer que o seu produto setorial cresceu a taxas mais elevadas
que as do conjunto da economia.

Até este ponto temos resultados de pesquisa que de certa forma nos ajudam a
entender o miniciclo do emprego formal. Mas se perguntarmos qual(is) a(s) causa(s)
do incremento mais que proporcional da produgdo e do emprego das microempresas,
ainda ndo temos respostas demonstraveis. Ha, contudo, fortes indicios de que duas
macrovariaveis importantes apresentam provavel efeito dindmico a partir de 1999.

No periodo considerado (1999-2005), existem dois componentes de demanda
efetiva que mudam drasticamente de trajetoria e que provavelmente podem ter influen-
ciado o nivel do emprego: o saldo do comércio exterior e a despesa da seguridade social.
O primeiro evolui de (-)0,2% do PIB em 1999 para (+) 5,6% do PIB em 2005, e 0
segundo evolui de 9,2% do PIB em 1995 para 12,6% do PIB em 2005.*

Ha ainda evidéncias indiretas de que o segundo componente tem influéncia
relevante sobre a empregabilidade formal das microempresas no periodo. Entretanto,
por ndo ser objeto deste texto demonstrar esta ou a outra hipdtese relativamente a
seus efeitos sobre producdo e emprego no periodo considerado,” exploramos a seguir
mais diretamente as conseqiiéncias do miniciclo, para entdo, ao final do documento,
retomar a discusséo aqui iniciada.

2. Simples: Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte.
3. Para uma avaliacdo explicita do impacto da Lei do Simples, ver Delgado, Guilherme et alii. Avaliagdo de Impacto da
Lei do Simples: implicagdes sobre formalizagdo previdenciaria. Brasilia: Ipea. Série Texto para Discussao (no prelo).

4. Ver Boletim de Politicas Sociais — Acompanhamento e Andlise n213 — se¢do Seguridade Social. Brasilia: Ipea, agosto 2006.
5. IndicagOes causais hipotéticas sobre os efeitos de demanda efetiva do gasto da seguridade social na geragdo de em-
prego estdo expostas na supracitada avaliacdo da Lei do Simples (cf. nota de rodapé n° 3).
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3 CICLO ECONOMICO X CICLO PREVIDENCIARIO:
CONVERGENCIAS E DIVERGENCIAS E SUAS
IMPLICACOES PARA MUDANCAS NO SISTEMA

Da anélise puramente econdmica do mercado de trabalho deduz-se uma fase previden-
ciaria inclusiva e extremamente correlacionada com o crescimento econémico (1950-
1980), uma fase fortemente recessiva com um periodo de acentuada desfiliagdo previ-
denciaria (1981-1998), e, finalmente, uma fase inclusiva da formalizacdo previdencia-
ria, sem correlagdo com o crescimento econdémico (1999-2005).

Essa analise, descrita nos graficos 1 e 2, é claramente corroborada no grafico 3, no
qual se associa em varios anos de todo o periodo a proporcdo de pessoas contribuintes
previdenciarias em relagdo a PEA. Tal variavel (gréfico 3), captada das fontes censita-
rias (1980, 1991 e 2000) e das Pnads a partir de 1995, descreve um pico de filiacdo
em 1980 (Ultimo ano da fase ascendente dos 30 anos anteriores), um sistematico decli-
nio no periodo subseqiiente (1981-2000), e um movimento de recuperacdo firme
a partir de 1999 — conforme medicdo das Pnads e de outras fontes de estatisticas conti-
nuas, embora 0 Censo Demogréafico de 2000 ainda revele queda neste ano em relagdo
ao mesmo dado da Pnad de 1999.

Por outro lado, ha um outro fator determinante do ciclo previdenciério, a partir
de 1991, completamente independente do ciclo econdémico — na verdade anticiclico —,
qual seja, a entrada em vigor das regras previdenciarias da Constituicdo de 1988. Este
fendbmeno é representado em particular no grafico 3: a conquista de direitos sociais
que a Constituicdo viabiliza com o surgimento, a partir de 1991, do segurado especial
do regime de economia familiar rural. Isto significa uma elevacdo imediata da cober-
tura de segurados para mais de 60% da PEA, assim como uma atenuacéo significativa
do movimento de desfiliagdo urbana. Significa também que, com a recuperacdo da fili-
acdo urbana a partir de 1999, rapidamente serd viavel atingir a propor¢éo de segura-
dos filiados em 1980, embora ainda demore alguns anos para se alcangar a proporcao
de contribuintes daquele ano.

Observe-se que o miniciclo que gerou 45,0% da populacdo economicamente
ativa contribuinte em 2005, ao ritmo de crescimento do emprego formal da PEA
estimado pela Pnad entre 1991 e 2005 (4,15% a.a.), levaria 10 anos para produzir
uma situacdo de cobertura de segurados similar a de 1980 — uma proporcéo de cerca
de 55% da PEA contribuinte (acrescida de cerca 7% da PEA rural do regime de econo-
mia familiar). Esta proporgéo é praticamente a que se observou no Censo Demografico
de 1980, a excec¢do da participacdo da PEA rural (segurado especial), que entdo inexistia.
Pelos dados da Gfip, que mostram uma velocidade de crescimento do emprego formal
entre 1999 e 2005 mais acelerada (5,37% a.a.), 0s mesmos resultados demandariam
sete anos e meio para chegar aos niveis de 1980.

Desses calculos prospectivos depreende-se a relevancia da continuidade do ja iniciado
processo de inclusdo previdenciaria enquanto tema central da Reforma da Previdéncia,
tendo em vista ndo apenas o seu equilibrio fiscal-financeiro a longo prazo, como
também a ampliagdo da sua funcéo de seguro social para parcela expressiva da populacéo
ainda excluida. Evidentemente os fatores explicativos da formalizacdo pds-1999 sdo
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ou seriam insuficientes para sustentar mais adiante o miniciclo sem que houvesse
crescimento continuado do PIB, a taxas pelos menos dobradas em relacdo a média do
periodo anterior.

Cumpre atentar para o fato de que a elevagdo do emprego formal na PEA
aumenta a propor¢do de contribuintes financeiros no seguro social. Mas a massa de
segurados também é afetada por normas regulamentares da Previdéncia, viabilizadoras do
acesso dos trabalhadores informais, de forma subvencionada (subvengdo ao contribuinte).
Assim o foi no inicio dos anos 90, no caso da inclusdo do segurado especial rural; e de
certa forma também o tem sido pelo recurso as desoneracdes do Simples no final dos
anos 90 e inicio dos anos 2000, que explica o afluxo significativo de trabalhadores de
mICro e pequenas empresas ao sistema.

Disso decorre a constatacdo de que é fundamental que haja tais tipos de subvencao
para que efetivamente se cumpra, de forma planejada, 0 aumento expressivo na taxa
de cobertura. Isto precisa ficar explicito nas contas da Previdéncia e da Seguridade
Social, de sorte que se possa separar, nas financas publicas, os custos e beneficios
estritos do seguro social contributivo da parcela que é custo de seguridade social, ati-
nente a extensao de beneficios previdenciarios minimos aqueles segurados subvencio-
nados no acesso a Previdéncia.

A continuidade necessaria do processo de inclusdo previdenciaria como meta
diretriz de uma reforma da Previdéncia a longo prazo requerera, primordialmente no
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), a elevagdo da filiagdo dos trabalhadores
informais urbanos — o que implica também uma subvencéo implicita (aliquotas capi-
talizadas no tempo de contribuicdo sdo menores que o valor dos beneficios capitaliza-
dos recebidos no tempo de percepcdo de beneficios). Isto acarreta, no longo prazo, custos
fiscais maiores, embora no curto e no médio prazos tenha-se o beneficio do acréscimo de
receitas correntes, fruto da aceleracdo do processo de filiagéo.

Partindo-se da premissa de que ha uma diretriz central a filiacdo, e de que esta se
fard com subvencdo implicita (regras do Super-Simples), ha necessidade, no longo
prazo, de adequacdo de algumas regras atuais a concessao de beneficios — de maneira a
ajusté-las ao pressuposto de um sistema que precisa se expandir — de forma sustentavel e
distributiva. No presente contexto isto significa redistribuir internamente os recursos
economizados na Reforma, adicionados dos recursos novos que se agreguem ao sistema
em expansdo, induzida pelo crescimento econémico. Significa também crescer despesas
a longo prazo no ritmo do crescimento do PIB. Isto € o que pretendemos tentar de-
monstrar na préxima se¢do, apontando algumas relaces dos ciclos de cobertura de tra-
balhadores na PEA com a elevagdo do estoque de beneficios e manutencéo.

4 CICLOS DE COBERTURA ATIVA ENEVOLUCAO DO ESTOQUE
DE BENEFICIOS EM MANUTENCAO

A fungéo precipua da Previdéncia Social é proteger os trabalhadores nas situacGes de
risco previdenciario (idade, invalidez, morte, maternidade, doenca, acidente, recluséo
etc.), incapacitantes ao trabalho remunerado, concedendo-lhes beneficios previdenciarios
que lhes restituam remuneracdo. Essa protecdo se da sob a forma de seguro social
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contributivo, acrescido de dotagdes da seguridade social, relativas as subvencdes que
financiam intertemporalmente beneficios a inativos (permanentes ou temporarios),
pagos pelos trabalhadores ativos e por dotacdes correntes da seguridade social.

O diagndstico do mercado de trabalho que desenvolvemos nas se¢es precedentes
descreve trés ciclos distintos, correspondentes a diferentes estruturas de cobertura dos
segurados. Dessas, pode-se deduzir implicacOes para a evolucdo de um outro concei-
to-chave da Previdéncia Social: o estoque de beneficios em manutencdo. Este, pela sua
taxa de variacédo fisica anual (estoque de beneficios emitidos), corresponde a taxa de
incremento do quantum da despesa com beneficios, antes de qualquer incremento real
no “preco” desses beneficios.® Uma breve descricdo didatica desse conceito ajuda a
entender toda a discussdo precedente (ciclos do mercado de trabalho e da Previdén-
cia) e sua relacdo com o estoque de beneficios.

O estoque de beneficios em cada ponto do tempo — 31/12/2006, por exemplo —
corresponde a agregacdo de dez fluxos de beneficios (cinco beneficios permanentes e
cinco transitorios) no ano de 2006 ao estoque de 31/12/2005, deduzidas as cessacdes
dos beneficios permanentes e transitérios que se extinguiram no periodo (por morte
do beneficiario ou cessagdo do risco que justificou o beneficio), ou ainda a comprovagédo
de alguma irregularidade na incorporagdo ao estoque.

Como variavel sintese, o estoque de beneficios em manutencéo reflete tendéncias e
parametros do mercado de trabalho — ciclos de formalizacdo, que afetam principal-
mente o fluxo de concessdo de cada beneficio especifico no seu tempo devido. Reflete
também mudangas de parametros legais (reformas no Plano de Beneficios) e, ainda, a va-
riavel demogréafica (expectativa de sobrevida ou probabilidade de morte das pessoas be-
neficiarias). No curto prazo, o ritmo de acumulagéo do estoque também revela problemas
de gestéo e controle dos fluxos correntes do sistema (concessdes e cessacoes devidas).

O crescimento fisico do estoque de beneficios em manutencdo da Previdéncia
Social tem-se dado a taxas relativamente elevadas no periodo 1991-2006 (4,5% a.a.,
em média), manifestando principalmente mudancas de regras de acesso a segurados
isentos de tempo de caréncia contributivo (Previdéncia Rural), as quais afetaram for-
temente as aposentadorias por idade. Esse crescimento indica também o fluxo subs-
tantivo de formalizacdo dos anos 70 (gréfico 1), cuja maturacgdo a beneficios de longa
duracdo viria a ocorrer 30 e 35 anos depois.

TABELA 2

Taxa de Incremento Fisico Médio Anual dos Estoques de Beneficios da Previdéncia Social

(varios periodos)
Aposentadoria

Beneficios/Periodos por tempo Aposemadona Apos_entaqona Pensdo Auxilio-Doenca Outros Total
I por idade por invalidez por morte
contribuicdo
1980-1991 6,60 4,51 4,40 6,64 (-)2,63 5,70 5,02
1991-2006 6,30 6,11 2,05 3,25 7,65 (-)0,30 4,49
1991-1999 10,20 8,60 1,02 3,67 0,43 (-)1,66 5,27
1999-2006 2,08 3,67 3,25 2,76 16,54 1,28 3,60

Fonte: Aeps/MPS — ver dados primarios no Anexo.
Elaboragéo: Ipea — Diretoria de Estudos Sociais.

6. O valor unitério dos beneficios é reajustado anualmente pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC), exceto
0s beneficios do salario minimo, que se alteraram pelo indice de Reajuste do Salario Minimo.
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Ha claramente trés padrdes de crescimento (do estoque de beneficios) que podem
ser associados as regras vigentes do Plano de Beneficios, e indiretamente as taxas de
cobertura defasadas (formalizacdo da PEA na Previdéncia). No periodo 1980-1990 —
anterior as regras da Constituicdo de 1988 —, o estoque fisico de beneficios perma-
nentes (aposentadorias por idade e por tempo de contribui¢éo) exprime o fluxo de
trabalhadores urbanos ingressantes no sistema nos anos 60 e 70.

A partir de 1991 até o presente temos outro padrdo de regras — Leis de Custeio e
Beneficio da Previdéncia Social, de junho de 1991 —, que incorporam 0s principios
da Constituicdo de 1988 e os direitos adquiridos imediatamente desfrutaveis. A taxa de
incremento dos beneficios sobe abruptamente no subperiodo imediato (1991-1999) para
as aposentadorias por idade e por tempo de servico (crescem na faixa de 10,0% e 8,5%,
respectivamente), vindo a recuar a partir do periodo compreendido entre 1999 e 2006, ja
sob a vigéncia das regras da Emenda r? 20/98 e da Lei do Fator Previdenciario, que
influenciaram substancialmente as aposentadorias por tempo de contribuicéo.’

Neste ltimo periodo (1999-2006), coincidentemente com o ciclo de formalizacéo
previamente identificado, os beneficios transitorios (“auxilio-doenca” e “outros”) crescem
mais acentuadamente em razdo de varios fatores cuja andlise ndo cabe tratar aqui,”
mas que ndo estdo isentos da observacdo de que, parcialmente, refletem um periodo
de acréscimo expressivo de segurados — incorporam-se mais de quinze milhdes de
segurados no periodo, situando-se sua esmagadora maioria nas faixas de salario de
contribuicdo de até dois salarios minimos.

Nota-se que, conquanto alta a evolucdo recente do “auxilio-doenca” e de outros
beneficios transitdrios, seus efeitos fiscais sdo muito menos relevantes do que poderia
parecer, em razdo de: i) sua baixa participacdo especifica na despesa (tabela 3); e ii) essa
despesa coincidir com um ciclo de inclusdo — e de novas receitas de contribuicdo —
cujos custos com beneficios permanentes somente se dardo décadas a frente, media-
dos pelo tempo de caréncia desses beneficios.

TABELA 3

Participacdo dos Beneficios no Valor Total de Despesa Emitida (%)
Aposentadoria

Aposentadoria Aposentadoria Pensdo

Beneficios/Anos por tempo ] N Auxilio-Doenga Outros Total
- por idade por invalidez por morte
contribuicdo
1995 35,74 23,12 10,89 25,24 3,97 1,03 100,0
1999 41,62 19,51 9,95 2391 3,92 1,09 100,0
2006 31,65 22,20 11,91 24,35 8,82 1,07 100,0

Fonte: Anudrio Estatistico da Previdéncia Social (Aesp) — Suplemento Histérico 2002, e anos subsequentes.

Da analise desta secdo depreende-se que ja estdo de certo absorvidos na evolugédo
do estoque em manutencdo os efeitos expansivos da Previdéncia Rural, cuja aceleracio
das aposentadorias deveu-se a preexisténcia de direitos adquiridos por idade (tabela 2
e grafico A2, no Anexo), o crescimento rapido desses beneficios em 1991-1999, assim
como estdo de certa forma também absorvidos os efeitos de curto prazo do ciclo ex-

7. Ver taxas de variacdo ano a ano no Anexo.

8.Para uma analise explicativa recente da evolugdo dos beneficios por incapacidade no sistema, ver Servo, Luciana M. et
alii. Avaliacdo dos Beneficios por Incapacidade — Relatério Final (Preliminar) ao MPS (Projeto Estudo sobre Politicas Pre-
videnciarias).Brasilia , fev. 2007 (verséo ndo publicada).

ipea 15



pansivo da formalizacdo urbana (1999-2006), expresso em parte pelo rapido cresci-
mento do “auxilio-doenca”, entre outras causas.

A taxa de crescimento do estoque total de beneficios caiu no periodo 1999-2006
para 3,6% a.a. Contudo, a longo prazo, essa taxa voltara a crescer, impulsionada pela
reversdo do ciclo de formalizacdo — que se espera continuar — e pela tendéncia demo-
grafica do aumento da longevidade. E neste contexto, portanto, e ndo no do curto
prazo, que faz sentido discutir mudancas de regras de alguns beneficios permanentes
do sistema previdenciario (aposentadorias por idade, tempo de contribuico e pensdes
— responsaveis por 78% do estoque de beneficios, conforme tabela 3), cuja taxa de
crescimento anual (ao redor de 3,5% a.a.) tende a se acelerar no longo prazo, ultra-
passando sistematicamente uma taxa de crescimento da economia a longo prazo, a
qual se estima ao redor de 4,0% a.a.

Advirta-se, entretanto, que ha no curto prazo alguns bénus — estratégia de cresci-
mento, ciclo de formalizagdo, e ainda um certo bdnus demogréfico representado por
uma proporcdo relativamente baixa de idosos na populagdo total (8,5% de pessoas
com 60 anos ou mais) — que permitem fazer a transi¢do da situacdo atual para a situagao
futura com regras de transicdo de no minimo 10 a 15 anos, com adapta¢des segundo
critérios transparentes do tipo pro rata tempore.

5 CONCLUSOES

O diagnostico historico recente da evolucdo do mercado de trabalho em interagdo
com a Previdéncia Social revela no ultimo meio século dois grandes ciclos de emprego e
formalizacdo previdenciaria: i) 1950-1980 — como fase ascendente do crescimento
econdmico e do emprego formal; e ii) 1981 até o presente, como periodo descendente
do crescimento econdmico e da filiagdo previdenciaria. A novidade que se identifica
neste diagndstico é a emergéncia de um miniciclo de crescimento do emprego com
formalizagdo previdenciaria a partir de 1999, determinado por fatores econémicos
relativamente autdnomos em relacéo ao crescimento geral da economia.

Vérias fontes estatisticas consultadas convergem em apontar esse miniciclo de
emprego e da formalizagdo previdenciaria: Gfip/MPS; Pnad/IBGE; PME/IBGE; e
Rais/MTE. De todas elas, a fonte Gfip é a mais direta, e também a mais adequada ao
indicar uma taxa de crescimento do emprego formal (1999-2005) de 46,6% no perio-
do, ou de 5,43% a.a., em média.

O miniciclo supracitado, que denominariamos de inclusdo previdenciaria, reverte
o forte processo de desfiliagdo iniciado em 1981, mas precisaria se prolongar por pelo
menos mais sete anos para atingir a mesma proporcédo de trabalhadores formalizados
na PEA em 1980, que foi de 55%.

Processos intensos de filiacdo previdenciéria, como o foi por exemplo o longo ciclo
1950-1980, melhoram as finangas num regime de reparti¢do previdenciaria no curto
e médio prazos; mas no longo prazo geram fluxos crescentes de desfrute dos beneficios
de longa duracédo. Isto, juntamente com outros fatores — mudancas nas regras dos
planos de beneficios e alterages de longo prazo na longevidade da populacéo segurada —,
tendem a elevar de forma significativa a taxa de crescimento do estoque de beneficios
em manutenc&o.
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Se considerarmos a inclusdo previdenciaria como uma diretriz de longo prazo a ser
perseguida pelas politicas de estado que codeterminam a Previdéncia Social, o miniciclo
de formalizacdo devera ser apoiado e estendido para no minimo uma década. E, nessa
perspectiva, ha que se pensar em planejar no longo prazo a taxa de evolucédo do estoque
em manutencdo de beneficios da Previdéncia Social para patamares ndo superiores ao
crescimento do PIB. Neste sentido, o patamar de 3% a 4% a.a. revela-se historicamente
“normal”, enquanto taxas acima de 4% a.a. refletem mudancas parametrais nas varia-
veis ciclicas do mercado de trabalho, da demografia, das regras previdenciarias e/ou de
problemas tipicos da gestdo, que demandam reformas e ajustamentos periodicos.

Neste texto ndo estamos tratando de outros pardmetros. Temos convicgdo, con-
tudo, que, a longo prazo, um ciclo de expansdo (recuperagdo) necessario e vigoroso
deve ocorrer na Previdéncia Social. E este, juntamente com outros fatores parame-
trais, justificariam pensar na mudanca de regras para beneficios de longa duragdo
(idade, tempo de contribuicdo e pensdes), observada uma regra de transicdo minima
de 10 a 15 anos e critérios simples e transparentes (regra pro rata tempore, por exem-
plo). No curto prazo, a melhoria de gestdo do sistema, que vem sendo buscada pela
atual administracdo do MPS, é o melhor remédio para manter em niveis aceitaveis as
despesas e as receitas do sistema. Observe-se que o crescimento atual de 3,5% do es-
toque de beneficios em manutencdo, respeitada a politica de salario minimo em vigor
para o quadriénio, € compativel com um crescimento em termos reais da despesa pre-
videnciaria no mesmo patamar do PIB projetado: 5% a.a.

Obviamente nenhum diagndstico técnico fundado em observagdes empiricas é
suficiente para deducdes sobre mudancas normativas no sistema previdenciario. Estas
se deduzem de diretrizes politicas prévias, que, aplicadas ao diagnéstico da situacéo,
permitem corroborar argumentos para mudangas normativas. Mas aqui faz-se im-
prescindivel o papel interpretativo dos atores politicos, seja neste Forum da Previdén-
cia Social, seja no Congresso Nacional — o qual, em Gltima instancia, arbitrard os
caminhos a seguir.

Na verdade, o que este diagnostico se propde a cumprir € o seu perfil técnico de
ajudar a desvendar o real, ou seja, descortinar elementos dispersos da situagdo para
ajudar a imprimir sentido & Reforma da Previdéncia que se persegue. Nesta perspectiva,
ha pistas neste trabalho para respaldar mudancas no sentido de ampliagédo do sistema
de seguridade social pela ampliacdo da Previdéncia Social — aproveitando-se do bénus
do miniciclo de formalizacdo previdenciéria ja iniciado, combinado com a meta de
crescimento econémico do PAC. Essa ampliacdo, por seu turno, requer subvencgdes
explicitas as aliquotas contributivas da maior parte dos novos segurados, de sorte a
tornar viavel essa inclusdo previdenciaria em termos fiscais. Isto deve ser feito com
paralela alocacdo das subvengdes na peca orgamentaria especifica, que é o Orgamento
da Seguridade Social.
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ANEXO

GRAFICO AL

Estoque de Beneficios em Manutengéo (1980-2005)
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Fonte: Anuério Estatistico da Previdéncia Social (Aeps). Suplementos Histérico 2002. A partir de 2002, Aeps recentes.

GRAFICO A2

Taxa de Variacdo no Estoque de Beneficios em Manutencao (1980-2005)
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Fonte: Anuério Estatico da Previdéncia Social (Aeps). Suplemento Histérico 2002. A partir de 2002, Aeps recentes.
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TABELA A1
Evolucdo do Participagdo de Segurados e Ndo-Segurados da Previdéncia na PEA™

1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002 2003 2004** 2005**

Segurados
Segurados contribuintes

Empregado com carteira (inclusive doméstico) 28,99 28,79 28,70 28,82 21,77 29,61 29,52 29,84 30,85 31,39
Empregado sem carteira (inclusive doméstico) 1,35 1,73 1,63 1,63 1,61 2,11 2,03 2,01 2,13 2,36
Auténomo contribuinte 4,08 4,24 3,96 3,55 3,51 3,13 291 3,10 3,02 3,04

Empregador contribuinte 2,62 2,37 2,47 2,40 2,34 2,31 2,24 2,30 2,26 2,32

Outros ocupados contribuintes 0,16 0,19 0,19 0,15 0,15 0,16 0,12 0,13 0,15 0,16

Funciondrio publico (inclusive militares) 6,71 6,64 6,34 6,26 6,28 6,09 6,02 6,16 6,27 5,98

Subtotal 1 43,90 4396 43,29 42,81 41,66 43,41 42,83 4354 44,69 4524
Segurados especiais potenciais*** 11,93 11,12 10,96 10,32 10,57 8,81 8,96 8,78 8,32 8,12
Subtotal 2 55,83 55,08 54,25 53,13 52,23 52,21 51,79 52,32 53,01 53,36

Néao-Segurados

Desempregados 5,80 6,58 7,48 8,68 9,43 9,20 8,97 9,60 8,89 9,27
Autoénomo ndo-contribuinte 13,48 12,99 13,32 13,84 14,02 13,96 14,20 13,99 13,78 13,60

Empregado sem carteira e ndo- contribuinte 19,02 19,65 19,32 19,38 19,10 19,73 20,01 19,17 19,68 18,92
Rural 4,55 4,24 4,12 3,87 3,82 3,56 3,56 3,55 3,41 331
Urbano 14,47 15,41 15,20 15,51 15,28 16,17 16,45 15,63 16,27 15,62

Outros ocupados ndo- contribuintes 4,54 4,47 4,17 3,45 3,68 3,23 3,26 3,31 3,02 3,19
Empregador ndo-contribuinte 1,34 1,23 1,46 1,52 1,54 1,67 1,76 1,61 1,62 1,65

Subtotal 3 44,17 44,92 4575 46,87 47,77 47,79 48,21 47,68 46,99 46,64

Fonte: Pnads de 1995 a 2005.
Notas: * Populagdo economicamente ativa.
** As Pnads de 2004 e 2005 incluem a populagéo rural da regido Norte.

*** Os segurados especiais potenciais excluem a populagéo rural da regido Norte até 2003, e incluem-na a partir da
Pnad 2004.
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