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Introducgdo aos Diagndsticos
Preliminares

O documento inicial do Plano Decenal foi constituido pelas
«Bases Para um Plano Decenal de Desenvolvimento Econémi-
co». (*) Consistiu aquéle estudo, basicamente, na apresentagdo
de um modélo matematico, que constituiria a estrutura do Plano,
e de um exame detalhado nos estagios de sua formulagdo.

Com base em trabalho de pesquisa posterior realizado pela
equipe do EPEA, elaborou-se o «framework» do plano, ou seja, o
modélo basico que permitird, de um lado, escolher determinada
estratégia de desenvolvimento econémico, e, de outro lado, integrar
os programas parciais, sejam de carater setorial ou regional. O
enfoque seguido, de dotar o modélo de maior nimero de variaveis
de politica econémica, ensejando ampla margem de opgdo nas
estratégias a seguir, revelou-se sugestivo e poderoso. sem depen-
déncia excessiva no tocante a relagdes econométricas pouco pre-
cisas.

Ao mesmo tempo, as equipes setoriais do EPEA consagraram-
se a tarefa de elaboragio dos diagnésticos parciais, cobrindo as-
pectos macroecondmicos (situagdo monetaria, finangas publicas,
comércio internacional, demografia), setoriais (infra-estrutura, agri-
cultura, industria, servigos) e regionais, éstes ultimos em conjunto
com 6rgdos regionais e estaduais de planejamento.

(*) A ser incluido nc volume sébre a estrutura dao Plano.



Tais diagnésticos (**) se destinam, em sintese, a:

I — Analisar a evolugdo do setor no pés-guerra, qualitativa
e quantitativamente, de modo a alcangar uma visdo clara de sua
situagdo e problemas atuais.

II — Proporcionar as informagées basicas necessarias & pro-
gramagdo do setor, no periodo do Plano.

A versdo preliminar que esta sendo submetida aos Grupos
de Coordenagio constitui um documento de trabalho, a ser discuti-
do, revisto, complementado. Sua elaboragdo, em prazo curto, por
uma pequena equipe, encontrou sérios obstaculos naquilo que ja
se transformou em desculpa classica em qualquer trabalho de pes-
quisa econdmica, no Brasil: a caréncia de estatisticas. Como era
indispensavel, sua preparagdo foi acompanhada de um grande
esfor¢co de levantamento de estatisticas basicas, setor por setor.
Procurou-se, decididamente, com a cooperagio do IBGE, da Fun-
dagdao Getalio Vargas, de érgdos e emprésas governamentais e
privados, mudar o panorama da situagdo de informagdes estatis-
ticas. Os resultados obtidos, se- bem que ndo inteiramente satis-
fatérios, ja constituem inestimavel avanco. Féz-se possivel pro-
cessar os registros industriais até 1964, restabelecer os inquéritos
econémicos mensais e atualizar o sistema de contas nacionais.
Boa parte dos dados do Censo de 1960, que parecia perdido, ja
esta disponivel, e continua em andamento o programa intensivo
destinado a ultimar sua apuragdo. Em relagdo a situagdo quando
se elaborou o Programa de A¢do Econdmica, enorme avango ja
foi assinalado.

Ao mesmo tempo, esta-se procedendo a reformulagdo do siste-
ma estatistico nacional e a reorganizagio do IBGE, de modo a
estabelecer-se um fluxo regular de informagdes estatisticas que per-
mitam a revisdo e o aperfeicoamento constante do trabalho que

se esta procurando desenvolver.
‘Cabe salientar que varios dos diagnésticos preliminares deve-

rao ser complementados por estudos especiais, destinados a cobrir,

(**) Ver o <Roteiro dos Diagnésticos do Setor Industrial», a titulo
de exemplo.
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quase sempre através de pesquisa de campo, areas prioritarias que,
na presente versdo, tiveram tratamento insatisfatério. Por outro
lado, pesquisas continuam sendo realizadas no sentido de prover
elementos para a fase de programagao, particularmente no tocante
a coeficientes técnicos de produgdo, relagdes marginais capital/pro-
duto, custo de produgido, etc..

Dos Grupos de Coordenagido espera-se ndo apenas a critica
dos diagnésticos preliminares como a apresentagdo de subsidios
para seu aperfeicoamento. Mais importante ainda deverd ser o
seu papel na fase de programagdo, que devera ter lugar nos pré-
ximos meses. Nesse estagio, avulta o papel dos érgdos gover-
namentais de carater setorial (ministérios, autarquias, sociedades
de economia mista) e notadamente do setor privado, representado
pelas suas entidades de classe. Para efeito de permitir um traba-
lho consistente e homogéneo dos Grupos de Coordenagdo, o
EPEA esta concluindo a elaboragio de um documento sébre «A
Estratégia da Formulagdo do Plano Decenal», no qual se expde
a concepgdo geral do Plano e o programa de trabalho dos varios
setores.

A estreita colaboragdo de todos os organismos representados
nos Grupos de Coordenagdo é imprescindivel para conferir ao
plano o carater de documento nacional, e n3o apenas governa-
mental. Pois, se é pacifico que a manutencdo de intenso ritmo
de desenvolvimento depende da continuidade da ag¢do governa-
mental, esta depende da continuidade do trabalho de programacao.
E esta dltima ganha em exeqiiibilidade e objetividade na medida
em que repousa no conhecimento e na experiéncia de técnicos e
homens de emprésa, no setor piblico como na érbita privada.






Plano Geral dos Diagnésticos

DIAGNOSTICO GERAL DA ECONOMIA BRASILEIRA
ASPECTOS MACROECONOMICOS

A — Situagdo Monetaria, Bancaria e do Mercado de Capitais
B — Finangas Publicas
C — Demogralfia

D — Politica Econémica Internacional

DIAGNOSTICOS SETORIAIS

A — Infra-estrutura
a) Energia Elétrica
b) Petréleo. Carvao
c) Transportes
d) Comunicagoes

B — Agricultura e Abastecimento
C — Industria e Mineragdo
a) Induastria — Geral

b) Mecéanica e Elétrica
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c) Siderirgica

d) Metais Nao-Ferrosos
e) Minerais Nao-Metalicos
f) Quimica

g) Papel e Celulose

h) Borracha

i) Produtos Alimenticios
j)  Textil

1) Outras Indistrias Tradicionais: Vestuario, Couros
e Peles, Cal¢ados, Madeira, Mobiliario, Fumo,
Editorial e Grafica, Bebidas, Diversos

m) Construgdo Civil

n) Mineracio
D — Servigos: Turismo, Comeércio, Bancos

DIAGNOSTICOS SOCIAIS

A — Educagdo e Mao-de-Obra

B — Saidde e Saneamento

C — Habitagdo

D — Previdéncia Social
DIAGNOSTICOS REGIONAIS

A — Sistema Norte

B — Sistema Nordeste

C — Sistema Centro-Sul
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Roteiro dos Diagndsticos
do Setor Industrial

Objetivos

Os diagnésticos (*) destinam-se a descrever e explicar a
situagdo atual do ramo, a identificar seus problemas, e a propor
um programa de estudos, ao menos para as agdes urgentes que
devem ser executadas. De maneira mais precisa, destinam-se a:

a) analisar a situagdo atual, tanto dos estudos, trabalhos ou
agoes levadas a efeito para o desenvolvimento do ramo, como da
economia do ramo e sua evolugdo; em especial:

— dar os elementos de apreciacdo (fatores favoraveis e des-
favoraveis) que servirdo para estimar o desenvolvimento
futuro do ramo e sua competividade, bem como para de-
linear um esquema 6timo de produgao;

— identificar cs problemas do ramo;

— oferecer os dados (técnicos e econémicos, coeficientes.
etc.) que serdo necessarios para efetuar os calculos de
projecdao do ramo.

(*) Os diagnésticos, dizendo respeito principalmente ao passado e a situa-
¢3o atual, serdo seguidos de estudos dos ramos, orientados essencialmente para
o futuro.
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Ma3o-de-Obra — Nivel dos salarios e encargos sociais. Pro-
blemas de mao-de-obra (formagdo profissional, qualificagdo, etc.).

Financiamento — Condig¢ées de financiamento — praticas cor-
rentes. Problemas especificos do ramo.

Transportes e comercializagdo para as matérias-primas e Os
produtos finais — Meio e custo de transporte; estrutura dos pregos
para a comercializagdo.

b) Fatores dependentes dos Podéres Publicos:

Regulamentagio e Incentivos (gerais ou especificos do ramo).
Fiscalizacao indireta: direitos de entrada para a importagao e a
exportagdo sébre as matérias-primas e os produtos acabados. Fis-
calizagdo direta: regime de amortizagdes autorizadas, vantagens
fiscais concedidas ao ramo (por exemplo, reinvestimento de lucros).
Incentivos especificos ao ramo ou regionais.

c¢) Fatéres que dependem mais particularmente da emprésa:

Tamanho do empreendimento; diversificagdo dos produtos ou
especializa¢do; equipamento (idade, obsoletismo); técnicas de pro-
dugdo utilizadas, alternativas, se houver; organizagio administra-
tiva e do trabalho — trabalho sob licenga; produtividade do equi-
pamento e da mio-de-obra.

CUSTOS DE PRODUCAQ E SUA ESTRUTURA, COM-
PARACOES REGIONAIS E INTERNACIONAIS — Compa-
racSes internacionais de custos de produgdoc — economias de es-
cala; estrutura dos custos de produ¢io — lucros de exploragao
— estrutura dos pregos para a importagdo; explicagdo da compe-
titividade ou ndo competitividade do ramo.

DADOS DE TRABALHO PARA AS PROJECOES —
" Indicar se éstes dados estio atualmente disponiveis, na sua tota-
lidade ou em parte: «inputs» do ramo (quantidade); custo dos
investimentos; economias de escala.
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Conclusdes

a) Sébre o ramo: identificagdo dos problemas do ramo,
principalmente aquéles que condicionam a competitividade dos
empreendimentos. Protecionismo.

b) Sébre o programa de agdo ou de estudo do setor: agdes
a realizar logo em seguida, particularmente nos seguintes setores:

— obtencdo de dados faltantes (pesquisas a realizar, etc.);
— utilizagdo de trabalhos anteriores ou em curso;

-— trabalhos e agdes a coordenar com outros érgéos interes-
sados;

— estudos especificos a empreender pelo EPEA ou a pro-
mover por outros Organismos;

— grupos de trabalho a constituir, etc,

O plano de estudo sugerido acima é sdmente indicativo. Os
diferentes capitulos seriam desenvolvidos, mais ou menos seguindo
as caracteristicas dos ramos (concentrados ou nfo, novos ou anti~
gos, produto bem definido ou heterogéneo, etc.).

Dentro desta perspectiva, os diagnésticos preliminares seriam
essencialmente documentos internos de trabalho, destinados a fazer
o reconhecimento das primeiras «demarchess empreendidas para
o estudo ulterior do ramo. Para isso &les forneceriam os elementos
necessarios para permitir:

— uma estimativa de se o estudo sera facil ou dificil de
realizar, levando-se em conta os dados e estatisticas exis-
tentes, os estudos ja realizados, a ‘participagio de outros
érgdos, o tipo de problemas especificos para cada ramo;

— o estabelecimento das linhas gerais de um programa de
estudos do ramo, e a organizagio dos trabalhos de estudos
futuros, em fungio das observagdes precedentes e dos em-
baragos causados pelas demoras.
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As Etapas do Plano Decenal

Objetivos do Plano Decenal

A experiéncia adquirida através da formulagdo, execucdo e con-
trdle da execugdo do Programa de Acdo Econémica do Govérno
(PAEG) permitiu langar as bases de um sistema de planejamento
e coordenacdo econdmica a ser ampliado e institucionalizado pela
reforma administrativa, e de que participam a administragdo cen-
tralizada e descentralizada.

Tendo em vista os resultados ja alcangados com o programa
de combate 2 inflacdo, retomada do desenvolvimento e reformas
basicas, é chegado o momento de passar a etapa de formulagio de
um plano de longo prazo, de modo a evitar solugdo de continui-
dade na acdio governamental, ao término da vigéncia do PAEG,
em fins de 1966. Tal Plano de Perspectiva permitira a formulagio
de uma estratégia de desenvolvimento econdmico e social por um
periodo de dez anos, cobrindo os primeiros cinco anos em maior
grau de detalhe. Sua implementacdo devera fazer-se através de
planos operativos de base anual, segundo a conhecida sistematica
de planejamento.

A Formulacdo do Plano

Definida a finalidade do plano de perspectiva, cabe explicitar
as diretrizes que orientardo a sua formulagéo, a saber:

A — Reconhecimento da necessidade de participagdo, em sua
formulagdo, ndo apenas dos érgdos do poder pitblico federal (in-

-— 17



cluindo autarquias e sociedades de economia mista) como entidades
dos outros niveis de govérno, quando couber, e notadamente do
setor privado (representado, antes de tudo, pelo CONSPLAN):
sObre permitir utilizar a experiéncia pratica e os conhecimentos
técnicos de tais 6rgdos, essa participagdo acentuara as caracteris-
ticas nacionais e democraticas do plano;

B — Reconhecimento da importancia da coordenagio, no sen-
tido setorial e no sentido regional, de modo a assegurar a consis-
téncia e organicidade do plano;

C — Preocupacgdo ndo apenas com o nivel técnico do trabalho,
mas também com a sua operacionalidade: o que se objetiva é um
programa de agdo governamental e ndo um exercicio académico.

Tendo em vista ésses trés aspectos, as experiéncias validas de
planejamento, seja no Brasil como em outras nag¢des democraticas,
recomendam a instituicio de um mecanismo de formulagdo do plano
nas bases que passamos a sugerir:

A — Um érgdo de coordenagdo dos planos parciais, sejam os
de carater setorial, sejam os de carater regional, ao qual seria,
ainda, cometida a tarefa do plano global: dada a organizagdo do
sistema brasileiro de planejamento, aquéle é6rgdo é o Escritério de
Pesquisa Econémica Aplicada (EPEA), que ja coordenou a pre-
paragdo da versdo definitiva do Programa de Acg3o.

B — Grupos de coordenagio, setoriais e regionais, que per-
mitam o contato permanente, em bases técnicas, daquele mesmo
6rgdo com os demais Ministérios e organismos federais, assim como
com as demais entidades, particularmente do setor privado.

Por outro lado, tendo em vista principalmente a aquisicdo de
técnicas modernas de analise e planejamento, notadamente com
relagdo a certos setores da infra-estrutura (transportes, energia elé-
trica) e ao desenvolvimento social (educacdo, satde, habitagdo),
vém-se promovendo convénios com entidades internacionais. sejam
6rgdos das Nagdes Unidas (como a CEPAL e o CELADE), seja
o Banco Mundial, a Organizagdo Mundial de Saude, a Organiza-
¢do dos Estados Americanos, a Alianga para o Progresso, univer-
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em seguida, & critica e a integragio de tais planos, de modo a testar
sua consisténcia mitua e a compatibilidade com o esquema macroe-
condmico estabelecido como ponto de partida. Restara, finalmente,
explicitar as diferentes politicas e demais instrumentos destinados
a consecugdo dos objetivos do plano.

,Tarefa das mais dificeis é o estabelecimento do cronograma de
preparagdo do Plano Decenal. Nao obstante a circunstancia de
normalmente serem necessarios entre trés a cinco anos para a pre-
paracio de planos de médio e longo prazos, nos paises que ja pos-
suem um sistema regular de planejamento, afigura-se de grande
interésse reduzir a um minimo o prazo de elaboragdo, tendo em
vista o término da vigéncia do PAEG. Nessa conformidade, todos
os esfor¢os serdo orientados no sentido de poder-se legar ao névo
govérno, salvo imperativo de férga maior, ndo apenas um meca-
nismo institucionalizado de planejamento e coordenagdo econd-
mica, mas também a sugestdo de estratégia de politica de desen-
volvimento consubstanciada no Plano de Perspectiva.
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O Plano Decenal e os Grupos
de Coordenacao

Discurso do Presidente Castello Branco na Solenidade de
" Instalagdo dos Grupos de Coordenacdo (em 21-3-66)

A instalagdo de Grupos de Coordenagio do Plano Decenal de
Desenvolvimento Econémico e Social sugere a oportunidade de,
mais uma vez, definir os objetivos e as caracteristicas do planeja-
mento democratico, tal como se vem estabelecendo em nosso Pais.

O primeiro grande objetivo do planejamento e coordenagio
econdmica, no Brasil, ¢ aumentar o grau de eficicia e racionalidade
da politica econémica, em bases qualitativas e quantitativas. O
segundo grande objetivo é dar as férgas representativas do Pais a
consciéncia dos objetivos nacionais a serem alcangados.

A despeito da universalidade da pratica do planejamento, inde-
pendente dos regimes politicos e do nivel de desenvolvimento dos
paises que o praticam, e sem embargo de sua generalizada aceita-
¢a0, no Brasil, nas mais diversas formas de atividades, a verdade &
que a sua exata significagdo ainda ndo é geralmente compreendida.

Existem, de um lado, os que véem no planejamento apenas as
técnicas de projegdes, e nelas acreditam deterministicamente. Con-
funde-se um dos instrumentos, e exatamente aquéle de uso mais
delicado, com o processo complexo de diagnéstico de situagdes,
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estabelecimento de relagdes funcionais como base para a progra-
magéo, escolha de instrumentos de agdo, definicdo de politicas, etc.

Existem, de outro lado, os que descréem da possibilidade do
planejamento, notadamente a médio e longo prazo, invocando seja

a fragilidade das previsdes no tempo, seja a insuficiéncia da base
estatistica.

Existem, ainda, os que confundem planejamento com contréle
ou estatizagdo, esquecidos de que a sua pratica é perfeitamente
compativel com a descentralizagio das decisdes, na medida dese-
jada, através de sistema de pregos e da livre emprésa.

Imperioso, pois, recordar a esséncia do planejamento, como
processo institucionalizado de aperfeicoamento da politica de desen-
volvimento, seja em relagdo a agdo direta do poder publico, seja
em relagdo aos instrumentos de agfo indireta sébre o setor privado.
A verdade é que qualquer politica econémica quantitativa — e
felizmente ja ultrapassamos o estagio dos programas ndo quantifi-
cados, omissos quanto & estimagdo dos resultados, vagos quanto a
estimag@o dos custos e indefinidos com relagdo as prioridades —,
uma politica econdmica quantitativa, como diziamos, requer o esta-
belecimento de objetivos numéricos, principalmente com referéncia
a produgdo nacional de bens e servigos, e, para alcanga-la, no to-
cante aos investimentos.

Requer, em seguida, a selegio de instrumentos a serem utili-
zados, de forma certa e em medida adequada, sob a forma de poli-
tica monetaria, fiscal, salarial, de balango de pagamentos, etc.,
levando-se em conta o conhecimento das relagdes que definem a
estrutura da economia.

Finalmente, é preciso assegurar a compatibilidade dos objeti-
vos entre si, qualitativa e quantitativamente, assim como a com-
patibilidade entre os instrumentos, tendo em vista as metas pro-
gramadas.

Tudo isso torna claro que, se existe propésito definido de
escapar a frustragdo da politica econdmica meramente qualitativa,
e que entre nds se havia transformado em politica econémica na
base de palpites, é preciso enfrentar os problemas e riscos ineren-
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tes as quantificagdes, certamente muito menos desalentadores.
Para minimizar tais riscos, o esfdr¢o de planejamento apresenta a
vantagem adicional de conduzir a um trabalho, sistematico e per-
manente, de aprimorar o conhecimento da realidade econémica e
social. Minimiza¢do de riscos que pode ser alcangada, também,
através da conjugagdo dos planos de longo prazo, definidores de
estratégia e formuladores das grandes linhas de agdo, com planos
de implementacdo, de carater anual, através dos quais se procedera
a um aprimoramento e revisdo, quando necessario, das metas e
instrumentos estabelecidos pelos primeiros.

O estabelecimento efetivo désse sistema de planejamento, a
ser institucionalizado pela reforma administrativa, devera assegu-
rar a acdo do poder puiblico, na area econdmica e social, aquela
continuidade sem a qual o Pais permanecera sujeito ao estrangu-
lamento periédico representado pelas mudangas de govérno. Con-
tinuidade essencial principalmente & execugdo de programas basi-
cos, e que deve resultar do consenso geral no tocante aos objetivos
nacionais de desenvolvimento com relativa estabilidade de pregos,
de reducdo dos desniveis setoriais e regionais, ¢ de democratizagio
de oportunidades.

Para o estabelecimento désse consenso da opinido piblica em
relagdo aos objetivos e aos principais instrumentos de agio é que o
atual govérno decidiu criar os Grupos de Coordenagdo, em nivel
técnico, que hoje tenho a satisfacdo de considerar instalados.
Através déles, sem superposicdo com a atividade dos érgdos de
planejamento setorial e regional ja existentes ou a serem institui-
dos pela reforma administrativa, serd possivel assegurar a coerén-
cia entre as diferentes partes do plano e evitar a duplicagio de
esforcos, com desperdicio de recursos altamente escassos. Ao
mesmo tempo em que se lograrda a concepgdo de um plano inte-
grado e orgénico, ficara estabelecido de forma sistematica o dialogo
entre diferentes niveis do Govérno e o setor privado, capaz de
conferir ao plano de perspectiva expressio realmente nacional.

O trabalho preliminar de levantamento de estatisticas basicas
e de preparagdo dos diagnésticos setoriais ja se encontra bastante
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avangado. Com relagdo ao aspecto estatistico, espinha dorsal de
qualquer esfdér¢o sério de planejamento, foi possivel levar a cabo
um programa de emergéncia de atualizagio das contas nacionais e
processamento, ainda ndo concluido, do Censo de 1960. Cabe,
agora, cuidar da reformulagido geral do sistema estatistico nacional,
a ser estudada através de grupo de trabalho que estamos insti-
tuindo.

Nesta oportunidade, ac formular votos por um trabalho pro-
ficuo e patriético dos Grupos de Coordenagdo, ndo me furtarei a
sugerir certas prioridades de a¢do. E mister considerar em parti-
cular o névo estagio de industrializagdo brasileira, a ser caracteri-
zado pela consolidag¢do das indistrias de bens de capital e de bens
de consumo duravel; pela maior expansdo das indistrias de maté-
rias-primas e outros bens intermediarios; e pela reorganizagdo de
certo numero de industrias tradicionais.

Importa examinar também a importancia da contribui¢do que
o setor agricola pode levar & aceleragdo da taxa de crescimento,
principalmente caso ali se opere a necessaria transformagéo tecno-
légica. Por outro lado, cumpre atentar detidamente para o impacto
que a educagdo e os demais setores de carater social podem pro-

duzir sébre o desenvolvimento econdmico nacional.

A consideragdo de todos ésses aspectos da a medida de vossa
responsabilidade. A procura de instrumentos operacionais capazes
de atender aquelas finalidades, condicionados pela capacidade de
execugdo dos setores piiblico e privado, entre nds, constituird sem
davida a fungdo mais complexa dos Grupos de Coordenagdo, que
vindes integrar. Povo e Govérno confiam no vosso desempenho,
do qual dependem ndo apenas a sorte do planejamento como a
continuidade da agdo governamental, empenhada em mostrar-se
mais eficiente, para poder exigir mais eficiéncia dos demais setores,
e em revelar uso mais inteligente do poder, pela capacidade de solu-
¢do de problemas prioritarios. Empenhada, enfim, em demonstrar
decisdo e equilibrio, pela capacidade de conciliar os aspectos técni-
cos, sociais e politicos, em beneficio do interésse piblico e do futuro
da Revolugio Brasileira.
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Resumo do Pronunciamento do Ministro Roberto Campos

O Govérno da inicio, agora, a uma segunda etapa de plane-
jamento. Na fase inicial, havia que recorrer a um programa de
agdo de emergéncia, antes mesmo que estudos estivessem sedimen-
tados, que houvesse sido treinado o necessario pessoal e se hou-
vesse aperfeicoado a maquina estatistica. O primeiro esforgo de
planejamento, que vem até agora norteando a agdo governamental,
foi o Programa de Ag¢do Econémica para o periodo de 1964/66.
Sempre foi idéia do Govérno, entretanto, plantar sementes de longo
prazo e deixar formulado um arcabougo de ac¢iio com vistas a
continuidade da vida do Estado e para facilitar a tarefa dos suces-
sores. que encontrardo, certamente, em todos os setores, diretrizes
ja bastante firmadas, estatisticamente amadurecidas, que consti-
tuem um precioso roteiro de agdo.

A metodologia de planejamento adotada, a inica que se po-
deria adotar em nossa estrutura econdmica e social, ndo foi uma
metodologia impositiva, foi uma metodologia coordenadora. O pla-
nejamento é executivo apenas no tocante as atividades governa-
mentais, propriamente ditas, e é coordenador nos diversos niveis e
6rbitas da Administracdo. E, finalmente, indicativo, agindo por
incentivos e desestimulos e pela constru¢do de molduras, no tocante
ao setor privado.

O que se aspira fazer no tempo que ainda resta ao atual
Govérno é formular um Plano Decenal. A expressdo plano tem
de ser interpretada algo modestamente, pois busca ser apenas uma
estratégia de desenvolvimento, uma orientagdo geral de politica
econémica. Em alguns setores que exigem, por sua propria natu-
reza, um longo periodo de matura¢io de empreendimentos, como
energia, transportes ou indastria de ago, o Planejamento Decenal
serd, também, um planejamento executivo no sentido de que se
baseara em projetos de execugdo. Na maioria dos outros setores, a
programagdo de investimentos serd complementada mediante revi-
sGes anuais, para que se transforme em planos operativos, ou de
implementacdo.

A primeira fase do esfér¢o consistia em efetuar um diagnés-
tico geral da economia, setor por setor, procurando buscar na expe-
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riéncia do passado e na documentagdo estatistica, alids incompleta,
existente, indicagdes que permitissem efetuar proje¢des e programas.

A primeira fase estd cumprida, e os grupos de coordenacdo
receberdo a colegdo de diagndsticos da economia, que sdo tentati-
vas de identificagdo das falhas e da insuficiéncia de crescimento,
explicagdo das origens destas falhas e ainda recomendagdes em-
brionarias sébre as medidas corretivas a tomar, setor por setor.
Completada a fase do diagnéstico e distribuidos os diagnésticos
aos grupos de coordenagdo, cabe a segunda parte da tarefa, que
¢ realmente a cooperagdo dos varios 6rgaos executivos do Govérno,
dos diversos Ministérios, cada um em seu setor; dos érgios regio-
nais, no que toca a problemas susceptiveis de tratamento regional;
e da iniciativa privada no que toca a tdda a sua vasta gama de
acdo. Cumpre conquistar a colaboragio de todos ésses setores para
langa-los na programagdo. Essa programagio sera tanto mais rea-
lista quanto maior a colaborag3o e a cooperagdo intima dos 6rgaos
executivos de govérno, dos 6rgdos regionais de cooperagdo e das
entidades privadas, as quais, afinal, competira a execugdo da maior
parte dos objétivos e metas setoriais, porque, como ja ficou dito,
em tédda a vasta area de atuagdo entregue a iniciativa privada, o
planejamento ndo pode ser sendo indicativo.

Para a vasta tarefa de todos os Grupos, foram convidados
Ministérios, autarquias e 6rgios especializados, organizagdes regio-
nais e algumas associagdes de classe, quer do comércio, quer da
indistria, quer da agricultura, quer dos diversos servigos. Havera,
assim, ampla oportunidade para aquilo que se convencionou chamar
de dialogo com as classes interessadas da Administragdo Federal,
da Estadual e da iniciativa privada, pois serdo elas convocadas a
participar. O Ministério do Planejamento preparara os documen-
tos basicos e as sugestdes e formulagdes gerais, cabendo aos Gru-
pos analisar tais trabalhos e aduzir-lhes a contribui¢do que enten-
dam necessaria para que désse esfér¢o conjunto emerja um plano
de perspectiva decenal, um programa de investimentos qiiingiienal
e um programa operacional para o primeiro ano, dotados de realis-
mo e nascido da comunicagdao entre o Govérno e os setores inte-
ressados.
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Diagnéstico Preliminar da
Previdéncia Social
Brasileira






INTRODUCAO: Plano do Trabalho

O presente documento de analise, elaborado em carater provi-
sério, a luz dos dados e elementos informativos disponiveis, constitui
uma tentativa de assinalar os principais problemas do sistema
previdenciario brasileiro e identificar as causas que os originaram
no curso do tempo.

A fim de facilitar a interpretacdo dos problemas relativos a
estrutura administrativa e ao funcionamento das instituicdes de
previdéncia social existentes no Pais, pareceu-nos de bom alvitre
iniciar o estudo com a apresentagdo de um retrospecto histérico do
Seguro Social no Brasil e de suas tendéncias mais recentes.

Também com o intuito de proporcionar meios para a melhor
compreensdo de alguns dos aspectos aqui focalizados, acrescen-
tou-se um capitulo sébre a Lei Orgénica da Previdéncia Social,
no qual sdo descritas sucintamente as principais caracteristicas
dos beneficios e servigos prestados pelo regime.

Logo a seguir, em virtude do papel que desempenha na
estabilidade do regime e de seu reflexo na economia nacional,
tratou-se do financiamento do seguro e de algumas de suas carac-
teristicas institucionais, estas ultimas em térmos de crescimento
comparado.

Constituiram objeto de apreciagdo a parte dois assuntos cor-
relatos e de importancia vital para a sobrevivéncia do regime
financeiro de capitalizagdo adotado entre ndés. Refere-se o pri-
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meiro ao problema suscitado pelos investimentos realizados pela
Previdéncia Social, ¢ o segundo, ao da rentabilidade dos capitais
aplicados aquele titulo.

Procedeu-se, depois, a uma analise dos aspectos atuariais,
econdmicos e financeiros das institui¢des de Previdéncia Social e
a apresentacdo dos problemas de assisténcia médica e de acidentes
do trabalho que lhe estdo afetos, encerrando-se o documento com
a indicag¢do das causas que mais concorreram para conduzir o sis-

tema previdenciario a situagdo atual.
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balho, o qual, assim, se transformou no érgio fiscalizador da
Previdéncia Social.

Nasceu, pois, o Seguro Social Brasileiro em térno das grandes
emprésas e ndo 2 base das grandes categorias profissionais, para
0 que muito deve ter contribuido a diversidade dos estagios econo-
micos regionais e os riscos mais agravados que tais profissdes
apresentavam em relagdo as outras.

Ja no ano de 1928, incluia-se no regime das Caixas o pessoal
nao contratado das emprésas particulares que exploravam Servigos
telegraficos. Dois anos depois, antes de criado o Ministério do
Trabalho, Indistria e Comércio, existiam 47 Caixas disseminadas
pelo Pais, abrangendo cérca de 140.000 segurados ativos e am-
parando, ja entdo. 8.000 aposentados e 7.000 pensionistas.

Nessa época, as contribuicdes dos segurados ascendiam a
pouco mais de 19 milhdes de cruzeiros anuais, enquanto os bene-
ficios pagos sob a forma de aposentadoria e pensdes montavam
a 30 milhdes de cruzeiros. O patriménio das entidades previden-
ciarias achava-se representado por importancia superior a 171
milhdes de cruzeiros.

A partir de 1930, novos rumos tomou a Previdéncia Social
no Brasil. Foi criado um Ministério para tratar de assuntos rela-
tivos & organizacdo do trabalho, entregando-se o Govérno a tarefa
de rever e consolidar a legislagio esparsa sobre Caixas de Apo-
sentadoria e Pensdes, estendendo sua aplicagdo aos servicos de
agua e esgotos e aos empregados em servicos de mineragdo em
geral.

Encerrou-se o ano de 1932 com 140 Caixas em funcionamento.
O niimero de segurados ativos ja se avizinhava da casa dos 19.000.
Beneficiavam-se diretamente do regime 10.300 aposentados e, apro~
ximadamente, 8.800 pensionistas. A receita total dessas entidades
atingia a cérca de 93 milhdes de cruzeiros e a despesa a 50 milhdes,
enquanto o patrimonio se elevava a mais de 233 milhdes de cru-
zeiros.

O ano de 1933 deu origem ao ciclo presente nos dias de

hoje. Em vez de se dar prosseguimento a difusdo de pequenas
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Caixas, confinadas a emprésas, procurou-se imprimir nova orien-
tagdo a politica expansionista do Seguro Social através da criagédo
de Institutos de Aposentadoria e Pensdes, de ambito nacional,
visando ao amparo dos componentes de determinada profissio ou
de um conjunto de profissdes correlatas.

A primeira dessas entidades autarquicas abrangeu a categoria
dos maritimos, incluindo o pessoal de marinha mercante e classes
anexas. Logo depois, comerciarios, trabalhadores em trapiches
e armazéns, estivadores e bancarios congregavam-se, também, em
torno de instituicdes especificas para o mesmo fim.

Em 1938, o movimento abrangia definitivamente a classe dos
industriarios, premanecendo fora do ambito da Previdéncia Social
os empregados domésticos, os profissionais liberais e os trabalha-
dores rurais. Nesse mesmo ano transformou-se o entdo Instituto
Nacional de Previdéncia em Instituto de Previdéncia e Assisténcia
dos Servidores do Estado, com a finalidade de gerir o seguro
relativo aos funcionarios piblicos federais.

Vitoriosa a experiéncia dos Institutos, iniciou-se o declinio
das pequenas Caixas de emprésas mediante incorporagdes e fusées
sucessivas de varias, até que, em 1954, se operou a aglutinagio das
23 remanescentes, em uma tnica, de dmbito nacional: a Caixa de
Aposentadoria e Pensdes dos Ferroviarios e Empregados em Ser-
vicos Puablicos, hoje transformada em Instituto, com a sigla
IAPFESP, formando com os demais — IAPB, IAPC, IAPETC,
IAPI e IAPM — a réde previdenciaria brasileira.

A criagdo sucessiva de grandes Institutos, executada sem a
preocupagdo de assequrar-lhes a desejada uniformidade técnico-
administrativa, trouxe, de seu turno, inconvenientes de outra in-
dole. Como ¢é natural, cada uma dessas entidades, ao ser ins-
tituida, em virtude dos reclamos e aspiragSes das classes interes-
sadas, acabou por merecer uma legislacdo especifica, dai se
originando a diversidade de planos de beneficios, de direitos e
obriga¢des dos segurados, a ponto de a mudanca de emprégo do
trabalhador para nova atividade determinar a sua transferéncia
para outra institui¢do, onde as relagBes reciprocas néo se mantinham

as mesmas.
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Varias tentativas foram entfo ensaiadas com vistas especial-
mente a uniformizagdo das taxas de contribuicdo e dos planos de
beneficios, culminando, em 1945, com a de fundir as institui¢Ses
existentes em um unico 6rgdo (Instituto de Servigos Sociais do
Brasil), por intermédio do qual se pretendia aumentar conside-
ravelmente a prote¢io econdmica oferecida pelo Estado aos tra-
balhadores em geral. '

Todas elas, porém, ndo encontraram a receptividade desejada.
Com a instalagdo do Congresso Nacional, intimeros projetos de
lei e substitutivos passaram a ter curso em ambas as Casas do
Parlamento, os quais, refundidos e ampliados pelo entdo Deputado
Aluizio Alves, passaram a constituir o Projeto de Lei Organica
da Previdéncia Social, apresentado 2 Comissdo de Legislagdo Social
da Camara dos Deputados, em fins de 1947.

Apés uma tramitagdo longa e tumultuada, inteiramente modi-
ficado, foi finalmente o antigo Projeto transformado na Lei namero
3.807, de 26 de agdsto de 1960, regulamentada pelo Decreto
n® 48.959-A, de setembro do mesmo ano, e ainda em vigor, com
pequenas alteragdes.
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2. A Lei Organica da Previ-
déncia Social

A Previdéncia Social, na conformidade do art. 19 de sua lei
magna, tem por fim assegurar aos seus beneficiarios os meios in-
dispensaveis de manutengdo, por motivo de idade avancada, inca-
pacidade, tempo de servigo, prisdo ou morte, e eventualmente o
desemprégo, daqueles de quem dependiam econémicamente, bem
como a prestagao de servigos que visem a protegio de sua saiide
e concorram para o seu bem-estar.

Sao considerados beneficiarios da Previdéncia Social:

2) na qualidade de segurados, todos os que exercem emprégo
ou atividade remunerada no territério nacional, salvo os servidores
civis e militares da Unido, dos Estados, Municipios e Territérios,
os trabalhadores rurais, os empregados domésticos e os funcio-
narios das autarquias que estiverem sujeitos a regime previdenciario
proéprio;

b) na qualidade de dependentes, as pessoas que dependem
econdmicamente do segurado, como tais considerados a espésa, o
marido invalido, os filhos de qualquer condi¢do, quando invalidos
ou menores de 18 anos, e as filhas solteiras de qualquer condicdo,
quando invalidas ou menores de 21 anos; o pai invalido e a mae;
os irmaos invalidos ou menores de 18 anos e as irmds solteiras
menores de 21 anos ou invalidas; uma pessoa designada, desde
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Para os servidores das autarquias federais compreendidas no
regime da lei em epigrafe, inclusive os das instituicdes de previ-
déncia social, a aposentadoria e a pensdo dos dependentes serdo
concedidas com as mesmas vantagens que vigorarem para 0S ser-
vidores civis da Unido, sendo custeada e paga a aposentadoria
pelos cofres da autarquia e concedidas as demais prestagdes pelo
respectivo Instituto de Aposentadoria e Pensdes.

Aos seus beneficiarios a Previdéncia Social também garantira
as prestacdes estabelecidas na legislagio de acidentes do trabalho,
quando o respectivo seguro estiver a seu cargo.

O calculo dos beneficios far-se-4 tomando por base o salario
de beneficio, assim denominada a média dos salarios sdbre os
quais o segurado haja realizado as 12 ultimas contribui¢des men-
sais, ndo podendo o mesmo ser inferior, em cada localidade, ao
salario-minimo de adulto, ou menor, conforme o caso, nem supe-
rior a 5 vézes o mais alto salario-minimo vigente no Pais, ou a 10
vézes, quando o segurado ja vinha contribuindo sébre importancia
superior aquele limite, em virtude de disposi¢do legal.

Em virtude da extraordinaria repercusso que a execugdo de
um plano de beneficios de carater compulsério pode provocar na
unidade econdmica onde se aplica, por objetivar que parte da renda
nacional produzida pela populagdo ativa seja destinada aos com-
ponentes da populagdo inativa, torna-se fundamental a determi-
nagio de seu equilibrio técnico que se conhegam, de um lado, as
bases das prestagdes néle asseguradas, e de outro, o seu custo de
manutengio e as possibilidades da economia. Com o fim de pro-
porcionar elementos informativos ao exame da questdo, apresen-
tam-se a seguir, em forma sumaria, as principais caracteristicas
que regem os beneficios e servigos assegurados pela previdéncia
social, a forma de custeio estabelecida na lei, e os aspectos econé-
mico-financeiros e atuariais relacionados com os mesmos.

1. Auxilio-Doenga

Concedido ao segurado que, apds haver realizado 12 contri-
bui¢Ses mensais, ficar incapacitado para o seu trabalho por prazo
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4. Aposentadoria Especial

Concedida ao segurado que, contando no minimo 50 anos de
idade e 180 meses de contribuigdo, tenha trabalhado durante 15,
20 ou 25 anos pelo menos, conforme a atividade profissional, em
servigos considerados penosos, insalubres ou perigosos. Importa
em uma renda mensal idéntica & da aposentadoria por invalidez.

5. Aposentadoria por Tempo de Servigo

Concedida ao segurado que completar 30 ou 35 anos de
servico, respectivamente, com 80% do salario de beneficio no
primeiro caso, e integralmente no segundo. O segurado que con-
tinuar em atividade apdés 30 anos de servigo, tera assegurada a
percepcdo da aposentadoria, acrescida de 4% do saldrio de bene-
ficio para cada grupo de 12 contribui¢des mensais, até o maximo
de 20%.

6. Auxilio-Natalidade

Garantido a segurada gestante, ou ao segurado, pelo parto de
sua espdsa ndo segurada, ou de pessoa designada, apés a reali-
zacido de 12 contribuicbes mensais, e correspondente a uma quantia
igual ao salario-minimo vigente na sede de trabalho do segurado.
Nszo havendo possibilidade de prestagdo de assisténcia médica a
gestante, o auxilio-natalidade tera o seu valor duplicado.

7. Assisténcia Financeira

Concedida ao segurado e seus dependentes, para empréstimos
simples, construgio ou aquisigdo de imével destinado a sua mo-
radia e fianga de garantia de aluguel da prépria residéncia.

8. Salario-Familia

Concedido ao segurado por filho menor de 14 anos, ou filha
de 18 anos, na base de 5% do salario-minimo regional.
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17. Assisténcia Complementar

Prestada aos beneficiarios em geral, compreendendo a agdo
pessoal junto aos mesmos, mediante a técnica do Servico Social,
inclusive a prestagdo de natureza juridica para fins de habilitagiao
ao beneficio.

18. Assisténcia Reeducativa e de Readaptagdo Profissional

Visa a proporcionar aos beneficiarios, quando doentes, inva-~
lidos ou de algum modo fisica ou mentalmente deficitarios, com
a amplitude que as possibilidades administrativas, técnicas e finan-
ceiras e as condi¢des locais permitirem, os meios de reeducagdo
ou readaptagdo profissional indicados para que possam trabalhar
em condi¢des normais.

19. Peciilio

Concedido por invalidez ou morte do segurado antes de haver
completado o periodo de caréncia (12 meses) numa importancia
igual ao dobro das contribui¢des por éle realizadas, acrescida dos
juros de 4%.

A respeito vale acrescentar que, em virtude de regulamentagéao
anterior, nenhum beneficio de aposentadoria ou de auxilio-doenga
podera ser de valor inferior a 70% do salario-minimo vigente na
localidade de trabalho do segurado, nem inferior a 35%, no caso
de pensdo. Outrossim, os valéres das aposentadorias e pensdes,
em manutengdo, serdo reajustados sempre que se verificar, no
periodo de dois anos, um incremento de mais de 15% no indice
dos salarios de contribui¢do dos segurados ativos, em relagdo ao
iltimo reajustamento realizado. Todavia, nenhum beneficio rea-
justado podera ter valor mensal superior a 7 vézes (no JAPFESP)
e a 2 vézes (nos demais Institutos) o salario-minimo mais elevado
do Pais, vigente na data do reajustamento.

Além désses beneficios e servigos, outras vantagens sdo con-
feridas aos segurados, como a concessdo do denominado 13° bene-
ficio e a de aposentadoria aos que, ap6s o seu ingresso no regime
da Previdéncia Social, venham a ser acometidos de tuberculose
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ativa, lepra, alienagdo mental, neoplasia maligna, cegueira, paralisia
ou cardiopatia grave, bem como a pens8o por morte aos seus de-
pendentes, independentemente de haverem cumprido o periodo de
caréncia. O mesmo sucede com o auxilio-doenga, aposentadoria
ou pensdo nos casos de incapacidade ou morte resultantes de aci-
dente do trabalho.

Por outro lado, o custeio da Previdéncia Social é atendido
pelas seguintes contribuigdes:

I) dos segurados em geral, de 8% sbébre o seu salario de
contribuicdo;

I1) dos segurados servidores de autarquias, compreendidas no
regime, em percentagens incidentes sébre seu salario de contri-
buigéo:

a) igual a que vigorar para o IPASE, destinada ao custeio
da pensdo e do pecilio por morte;

b) a que for fixada no Plano de Custeio da Previdéncia

Social destinada a participagdo no custeio das prestagdes que o
RGPS especifica;

II1) dos servidores da Unido, dos Estados, Municipios e
Territérios compreendidos no regime, na percentagem que for
fixada no citado Plano de Custeio, sdbre seu salario de contribuigdo

e destinada a participagdo no custeio das prestagdes enumeradas
no RGPS;

IV) das emprésas em geral, em quantia igual & que fér
devida pelos segurados empregados e empregadores por seu inter-
médio filiados & Previdéncia Social, assim como pelos trabalhadores
avulsos a seu servigo, destinada a participagdo no custeio das
prestagoes;

V) das emprésas autarquicas, em quantia igual a que for
devida por seus servidores, de acérdo com a letra b do item II,
destinada 2 participagdo no custeio das prestagdes;

VI) ‘da Unido Federal, em quantia até igual ao total das
contribui¢des de que tratam os itens I, 1I, letra b, e III, destinada
ao custeio das despesas de administragio geral, inclusive pessoal, das
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institui¢des de Previdéncia Social, bem como a cobrir as insuficién-
cias financeiras e os deficits técnicos nelas verificados;

VII) dos trabalhadores autonomos, em percentagem igual a
estabelecida no item [;

VIII) dos segurados domsésticos, em percentagem igual ao
débro da estabelecida no item I;

1X) dos segurados que inscreverem tempo de servigo durante
o qual ndo hajam contribuido para a Previdéncia Social.
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3. Tendéncias da Previdéncia
Social no Brasil e Algumas
Caracteristicas
Demograficas

A despeito das criticas e restricdes que justamente lhe tém
sido feitas, sobretudo no tocante & prestacdo dos servigos de
assisténcia médica aos seus segurados e dependentes, a verdade
incontestavel é que tende a Previdéncia Social no Brasil a amparar
as demais classes laboriosas do Pais até abranger a totalidade da
populagdo, do industriario ao homem do campo, dos comerciarios

aos empregados domésticos e profissionais liberais.

Essa tendéncia, ja manifestada em diferentes oportunidades,
recebeu um influxo mais pronunciado na década dos 50, termi-
nando com a inser¢io na respectiva Lei Orgénica de um dispo-
sitivo que previa a possibilidade de se estenderem os seus benefi-
cios as demais classes trabalhadoras, inclusive a dos rurais, ja
agora incluida no regime, ainda que sob forma assistencial muito
precaria.

A universalidade désse regime, que ja se faz tardar em nosso
Pais, depende, todavia, de um complexo de fatéres e circunstancias,
muitos dos quais inteiramente alheios aos simples desejos ou neces-
sidades das classes dirigentes ou interessadas diretas. Em ver-
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dade, ndo basta que sejam considerados apenas os aspectos sociais,
politicos e humanos que a questio envolve. Qutros n3o menos
importantes, como os de natureza econdmica, necessariamente
devem ser apreciados em seus diferentes dngulos, seja para o efeito
de condicionar o plano de prestagdes as reais possibilidades de seu
financiamento, seja para o de auscultar a capacidade contributiva
dos que pretendem ingressar no regime.

Nesse particular, saliente papel também desempenha o quadro
etario do Pais, face a estreita relagdo que existe entre os fendmenos
demograficos e o Seguro Social. Em ultima analise, constituindo-
se a Previdéncia Social em um encargo da comunidade a que serve,
inevitdvel é a conclusdo de que deve refletir as condi¢des da
massa populacional amparada, & qual cabe prover, mediante o
produto de seu trabalho, a subsisténcia dos ativos e inativos,
validos e incapazes, jovens e velhos. Dai a extraordinaria im-
portancia do fator demografico na estabilidade, no funcionamento

e até mesmo na sobrevivéncia do regime.

Sob ésse aspecto, as dificuldades a vencer s3o enormes. E
do conhecimento de todos que o Brasil, apesar de contar com
um crescimento demografico explosivo, estad ainda sujeito a uma
das mais elevadas taxas de mortalidade. Para os fins a que nos
propomos chegar neste documento preliminar, bastaria mencionar
a respeito o fato de que de 1.000 criangas aqui nascidas, ha
pouco menos de uma década, nada menos de 170 faleciam antes
de atingir o primeiro aniversario. Estudos realizados pelo Pro-
fessor Mortara revelaram que numa geragio sujeita & mortalidade
que até ha bem pouco se verificava no Brasil, apenas 730 de
1.000 nascidos vivos atingiriam o décimo quinto aniversario, que
se costuma tomar como limite inicial do periodo econémicamente
ativo da existéncia humana, e apenas 435 chegariam ao quadra-
gésimo aniversario, limite final désse periodo. Ja nos Estados
Unidos, por exemplo, na mesma época, de 1.000 nascidos vivos
sobreviviam 956 no décimo quinto aniversario e 748 no sexagésimo,
donde se infere que era bem menor a proporgdo dos sobreviventes
aos 15 anos no Brasil do que a dos sobreviventes aos 60 nos
Estados Unidos.
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Devido a alta taxa de natalidade de nosso povo e a elevada
taxa de mortalidade, caracteriza-se a composigdo etaria da popu-
lagdo brasileira por uma grande propor¢do de criangas e adoles-
centes e uma baixa proporgio de velhos. De acérdo com o Censo
Demografico de 1950, a proporgdo dos habitantes de idades infe-
riores a 15 anos era de 42 por 100 no Brasil, em comparagdo com
27 nos Estados Unidos, 22 na Inglaterra e 39 no Chile. A pro-
porgdo dos habitantes de idades compreendidas entre 15 e 59 anos
era de 54 por 100 no Brasil, em comparagio com 61 nos Estados
Unidos, 62 na Iglaterra e 55 no Chile, ao passo que a de habitantes
de 60 anos e mais era de 4 no Brasil, 12 nos Estados Unidos, 16
na Inglaterra e 6 no Chile.

A composi¢cdo por idade da populagdo brasileira se traduz,
pois, numa propor¢do consideravelmente elevada de elementos
econdmicamente passivos, vale dizer, de elementos que consomem
¢ nio produzem. Entre nés, para cada 100 habitantes de 15
a 59 anos (econémicamente ativos) contam-se 86 individuos de
idade inferior a 15 e superior a 60 (econdmicamente passivos),
enquanto nos Estados Unidos a proporgdo é de 64 para 100 e
na Inglaterra, de 62.

Em térmos muito gerais e despretenciosos, considerando nive-~
lados os demais aspectos diferenciados entre os habitantes dos
paises considerados, pode-se dizer que o encargo normal do Brasil
com a manuten¢do de seus inativos seria cérca de 1,3 vézes superior
ao dos Estados Unidos e 1,4 ao da Inglaterra. Verdade ¢ que a
propor¢io extremamente elevada de 86 inativos para 100 ativos,
aqui observada recentemente, tende a reduzir-se 2 medida que
decresce a taxa de natalidade, da ordem 40 por mil habitantes,
contra 18 por mil nos Estados Unidos. Claro esta que, deixando
de lado os compromissos relativos aos invalidos, os encargos com a
populagdo inativa variam em fun¢do da idade que se adota como
limite superior da atividade humana e também da quota de crian-
cas existentes no Pais, sobretudo quando a protegdo social se
estende, como na Inglaterra, do «bérco ao tumulo».
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4. Financiamento do Seguro
Social Brasileiro

Repousa o financiamento do Seguro Social brasileiro no sis-
tema de contribuigdo triplice (1) e no regime financeiro de capita-
lizagdo, concorrendo para o primeiro os empregadores e os em-
pregados, em bases iguais e proporcionais ao salario do segurado,
para ésse efeito limitado a umas tantas vézes o valor do maior
salario-minimo vigente no Pais. 'A Unido Federal compete con-
tribuir com uma quantia até igual ao total das contribuicdes dos
segurados, destinada ao custeio das despesas de administragdo
geral, inclusive pessoal, das institui¢des de previdéncia social, bem
como a cobrir as insuficiéncias financeiras e os deficits técnicos
nelas verificados.

Uma quarta parcela, n3o necessariamente igual & de empre-
gados e empregadores. mas de modo explicito reclamada pelo regi-
me de capitalizagdo, completa a estrutura econémico-financeira e
atuarial do sistema previdenciario brasileiro. A formacdo dessa
parcela se faz, todavia, por via indireta, mediante o rendimento das
aplicagbes de capital realizadas com os excedentes de receita
apurados em cada exercicio. O préprio regime, entretanto, em
virtude dos crescentes encargos originarios dos beneficios de longa

(1) Igualitaria, segundo a Lei Organica da Previdéncia Social e nio
necessariamente igualitiria na conf>rmidade de seu Regulamento.
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durag@o, admite que os saldos financeiros das instituigdes previ-
denciérias tendem a reduzir-se paulatinamente a ponto de as re-
ceitas diretas ndo mais bastarem para cobrir as despesas institu-
cionais. Nessa época, a insuficiéncia verificada devera ser com-
plementada pela renda do patriménio até entdo constituido. Sis-
tema e regime assim se harmonizam e completam para que as ins-
tituicdes possam haurir recursos financeiros de quatro fontes dis-
tintas. Com a fungdo especifica de reforcar as receitas direta-
mente recolhidas dos contribuintes, destina-se, em suma, essa quarta
parcela a evitar a instabilidade da taxa de contribuigo, pelo menos
durante um largo periodo de tempo, se mantidas as bases inicial-
mente estabelecidas.

Nessas condi¢ées, para o funcionamento normal do.regime
fundado no principio da capitalizagdo é da maior importancia que
o acumulo de capitais e as respectivas rendas s¢ mantenham em
estreita consonéncia com o volume de recursos exigidos pelcs en-
cargos sociais assumidos. Evidentemente, se a acumulagZo de
capitais e os rendimentos por éle proporcionados ndo se configu-
rarem suficientes & cobertura do excesso da despesa sébre a receita,
a estabilidade da taxa estard ameacada. Se, ao contrario, o pro-
duto das aplicagées se mostrar superior ao nivel exigido, tornar-
se-a até possivel reduzir a taxa de contribuidio ou ampliar o
plano de beneficios vigentes. Dai ser natural dizer-se que, dentre
os diversos niveis de acumulagdo, resultantes de taxas crescentes
e decrescentes, um déles forgosamente se mostrard capaz de manter
o regime em bases estaveis, de prémios nivelados.

Em ultima analise, o regime financeiro de uma institui¢io de
previdéncia social visa a estabelecer o equilibrio entre recursos e
encargos. Qualquer regime que atenda a essa finalidade tem.
portanto, a sua aceita¢do, em principio, assegurada. Nada im-
pede. por exemplo, que o seu mecanismo dispense a acumulagio
de fundos e respectivos investimentos, ainda que algumas restri-
¢des de ordem econdmica lhe possam ser feitas. Estas, porém,
nem sempre se afiguram relevantes, dai advindo que a escolha
de um regime financeiro nem sempre se¢ faz & luz apenas de
critérios econdmicos. Qutros aspectos, como os de natureza poli-
tica, social, demografica etc., devem ser convenientemente ponde-
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rados, pois a éles também devera ater-se o financiamento do Seguro
Social. Assim, diante de determinadas condicdes, pode-se preferir
adotar um regime financeiro que se inicie com uma taxa de contri-
buigdo estritamente necessaria ao cumprimento dos encargos ime-
diatos, para eleva-la depois, na medida das necessidades. Diantz
das mesmas condicdes, pode-se julgar mais conveniente estabelecer
um regime inicialmente mais caro, em troca de maior seguranga
na estabilidade da taxa, e assim optar pelo de capitalizacio, em sua
forma classica ou em alguma de suas variantes. Vantagens e
desvantagens poderiam ser arroladas para ambos os tipos consi-
derados.

No Brasil, quando as instituigdes de previdéncia social abran-
giam determinados grupos ou classes, sob a forma de Caixas por
emprésas e, mais tarde, Institutos por categorias profissionais, o
regime de acumulagdo era o que naturalmente mais se recomendava,
posto que cada entidade isoladamente deveria assegurar com re-
cursos proprios sua estabilidade financeira. Entretanto, quando
o seguro obrigatério se generaliza e passa a abranger téda a popu-
lagdo, o fulcro do problema desloca-se sensivelmente, assumindo
importancia fundamental certas questdes de natureza econdmica,
politica e social que antes n3o tinham tanta proeminéncia.

A longo prazo. sob condicdes estaveis, o regime financeiro de
capitalizacdo oferece maior vantagem do que o de reparti¢io pura.
ja que no estagio de madureza acabaria por funcionar a4 base de
uma contribui¢do mais baixa. Na pratica, entretanto, pelos mo-
tivos adiante assinalados, ndo logrou ésse regime, entre nés, atingir
os objetivos a que se propunha no tocante a estabilidade da taxa
de contribuicdo, tornando-se indispensavel a introdugio de medidas

corretivas e onerosas para a coletividade.

Nesses ultimos anos, elevou-se a taxa de contribui¢do para
a Previdéncia Social nada menos de quatro vézes. Primeiro, de
3 para 5%, depois para 6%, mais tarde para 7% e, logo a segquir,
para 8%, ficando patenteada a inobservancia de um dos pressu-
postos basicos do regime. Qutras condigdes, como a invaridncia
das fungdes biométricas, a permanéncia das bases econdmico-fi-
nanceiras admitidas no calculo atuarial etc., também néo se veri-
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ficaram. De resto, o descumprimento désses pressupostos nao
ocorreu somente no Brasil. Em quase todos os paises do Velho
Mundo as circunstancias impeliram a troca do. regime de capita-
lizagdo por outro, misto de capitalizagdo e repartigdo, ja se confi-
gurando irreversivel o movimento para a situagdo primitiva, em
virtude, inclusive, dos macigos capitais de cobertura que seriam
exigidos na operagdo.

No Brasil, aléem do magno problema provocado pela falta de
constituicio das reservas técnicas, manifesta-se, ainda, o da baixa
rentabilidade dos investimentos a cargo do Seguro Social, cujos
resultados, adiante indicados, condenam e desaconselham o pros-
seguimento da politica inversionista até entdo adotada.

No caso de o Seguro Social compulsério abranger téda a
populagdo, como esta em vias de ocorrer entre nés, ¢é perfeitamente
possivel optar-se por um regime de capitalizagdo menos ambiciozo.
destituido da pretensdo de obter a plena integralizagdo das reservas
de beneficios, ou mesmo por reger-se o seguro pelo regime de
reparticdo pura. A respeito, vale assinalar que os dispositivos
legais vigentes permitem & Previdéncia Social adotar o «regime
financeiro a que deve obedecer o seu equilibrio atuarial, desligan-
do-a inteiramente dos conceitos rigidos e superados relativamente
aos regimes financeiros adotados, a saber, capitalizagdao (ortodoxa)
ou reparticdo simples. O regime financeiro da Previdéncia Social
brasileira sera aquéle que decorrer das disposi¢des estabelecidas
no respectivo plano de custeio, que, por sua natureza giiinqiienal,
tera flexibilidade bastante para adaptar-se periddicamente as ne-
cessidades e possibilidades de cada época». (2)

«Tendo-se iniciado o sistema entre nés com o regime de capi-
talizagdo classico ou ortodoxo em grupo aberto para os beneficios
de longa duragdo (aposentadoria e pensdes) e com o de reparticdo
simples para os beneficios e demais despesas de curta duragao, ja
existe acumulado certo vulto de reservas, ou melhor, de patrimé-
nio, e nao seria assim razoavel que, por simples amor a formalismos

(2) Plano de custeio da Previdéncia Social relativo ao gqiiingiiénio
1961-65.
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e esquemas tedricos, féssemos agora adotar o regime de repartigdo
pura.

«E claro que nem sempre se podera manter a invariabilidade,
no tempo, da taxa de contribui¢do, necessitando ela de reajustes
periédicos (que, alids, na pratica sempre ocorrem, mesmo quando
se pretende adotar o regime classico de capitalizagdo) até a fase
de permanéncia ou madureza do regime (se existir). Assim, o
regime financeiro pratico para que ja tendia o Seguro Social
brasileiro (e que a Ler Orgéanica e respectivo Regulamento Geral
vieram consagrar) é um regime misto, de capitalizagdo em pata-
mares, o qual, entretanto, por variadas circunstincias que serdo
posteriormente analisadas, muito se aproxima do regime de repar-
ticie simples». (3)

o6 (gs) Plano de Custeio da Previdéncia Social relativo ao qiiingiiéno
1961-65.
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que no periodo 1950-1964 a receita total das instituigdes previden-
ciarias cresceu, em térmos nominais, de 126 vézes, enquanto as
despesas totais efetuadas subiram de 185 vézes, ficando assim
evidenciada a ocorréncia, nesse periodo, de uma substancial reducdo
da raxa de poupanca em relagio a receita total.

RECEITA E DESPESAS

(Callres em milhaes de Cr§ corrent 9

ESPECIFICACOES 1950 1964 I crssc. (n.9)
[}
Receita Total..ovoovooens e o ! 7.906 994.462 126
Aposcntadoriai 1.179 219.416 181
CNROC. o o ive i iy e e 456 67.229 191
Auxilios e e e 516 110 891 215
Qutras dospesas ... Lo 1.921 325.091 4 169
Despe-a Total e . 4.072 742.627 185

E certo que o efeito cumulativo dos beneficios de aposentadoria
e pensdes nao devera prosseguir indefinidamente no curso do
tempc. A partir de determinada época — bem mais dificil de se
precisar quando o seguro ndo abrange a totalidade da populagio
— a proporgac entre o nimero de aposentados e segurados ativos
tendera a estabilizar-se. Havera, entdo, uma razoavel eqiiivaléncia
entre o nimero dos que ingressam em aposentadoria e os que dela
se retiram, por reaquisigdo da capacidade de trabalho ou por morte

Mas até que sobrevenha ésse estagio de equilibrio demogra
fico, se ocorrer, entre as novas entradas e as saidas, a tendéncia
para a estabilizacdo daquela proporcionalidade se constituira de
movimentos irregulares, segundo o maior ou menor desenvolvi-
mento das atividades profissionais abrangidas pelo Seguro Social.
Enquanto se processa essa marcha, impde-se o acimulo de subs-
tanciais fundos, se o propésito do regime, do ponto de vista téc-
nico-atuarial, consistir em manter estabilizada a taxa de contri-
buigdo inicialmente fixada no plano. Em regime de repartigdo,
nao se faz necessaria essa providéncia, apelando-se para o aumento
da taxa de contribuigdo, a fim de cobrir a insuficiéncia da receita,
quando esta ocorrer. '
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6. O Problema dos

Investimentos

Uma das condi¢des essenciais ao bom éxito na execucdo de
um regime financeiro reside, 6bviamente, no cumprimento dos pres-
supostos admitides na sua formulagdo. Em. particular, tratando-se
do regime de capitalizagdo. o requisito fundamental & que os refor-
¢os de receita, oriundos dos investimentos realizados, se configurem
suficientemente elevados para complementar o custeio das despesas
institucionais, quando reclamada a sua participagdo. Uma vez
desatendida essa condi¢do basica, fatalmente se dara o encareci-
mento do seguro, como alias, vem sucedendo em nosso Pajs.

Pésto que os montantes destinados &s operagdes inversionistas
sdo retirados das disponibilidades financeiras apuradas em cada
exercicio, importa que os mesmos sejam suficientemente volumosos
e adequadamente aplicados, de modo a proporcionarem um rendi-
mento compativel em valdres absolutos, e uma taxa média liquida
igual ou superior & utilizada nos calculos atuariais. Por é&sse
motivo, a aplicagdo de recursos financeiros em empreendimentos
de carater social, como a construcdo de conjuntos residenciais.
financiamentos para moradia etc., sdmente se justifica se os inves-
timentos de natureza econdmica forem feitos em quantidade bas-
tante e a uma taxa de juros que compense o baixo rendimento
proporcionado por aquéles.
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No Chile, por exemplo, foi adotada nesse particular uma
politica inversionista mais consentdnea com ésses principios.
Procurando expandir os investimentos, o Conselho de Seguro
Social autorizou financiamentos que totalizaram 2.658.800.000 de
pesos as varias industrias, tais como, a Central dos Produtores
de Leite, a Sociedade Laboratério Chile S. A., a Régia Agricola
do Servigo de Seguro Social e a Industria de Celulose.

Na [talia, os investimentos convergiram para a aquisigdo de
titulos dos Estados, apélices de Crédito Agrario, descontcs e anui-
dades estatais, empréstimos a Municipalidades, Provincias e So-
ciedades de Abono, empréstimos para constru¢do de moradias po-
pulares, adiantamentos para a colonizagdo demografica, depésitos
com objetivo de renda junto aos Institutos de Crédito etc. Além
dessas operag¢des de carater essencialmente mobiliario, outras foram
eretuadas, tais como investimentos em bens imobiliarios urbanos e
rusticos e participacdo no capital constitutivo de institutos e enti-
dades de utilidade publica, sempre obedecendo a precisas disposi-
¢coes legais. Assim, através déste segundo tipo de investimentos,
o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) construiu dire-
tamente ou adquiriu iméveis para moradia em varias cidades ita-
lianas, contribuindo para resolver importantes problemas de habi-
tagcdo; além disso, construiu edificios-sede e outros iméveis para
renda e adquiriu areas edificaveis, tudo com o objetivo de conse-
guir uma renda adequada a consecugio da taxa de investimento
necessaria, na base do plano financeiro, ao pagamento das apo-
sentadorias e & cobertura das despesas de administragdo. Con-
temporaneamente, e ainda no ambito do primeiro grupo ou categoria
de investimentos, o INPS participou do capital de entidades finan-
ceiras, industriais e imobilidrias, sempre em conformidade com
normas de lei especificas. A participagdo em institutos e entidades
de utilidade publica, depois de breve periodo de escasso rendi-
mento, produz, atualmente, 6,44% em média; seria bastante, se-
gundo os italianos, eliminar algumas dessas inversdes, menos
rentaveis, para elevar sensivelmente a média em aprégo.

Enquanto outros povos procuraram equacionar os problemas
suscitados pela fungdo do investimento, desenvolveu-se entre nés
uma politica unilateral voltada quase exclusivamente para a cons-
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Mesmo deixando de parte outros aspectos diretamente relacio-
nados com a questdo, os simples niimeros apresentados bastam para
demonstrar o elevadissimo custo de manutengdo do patriménio imo-
biliario e a infima renda por éle proporcionada, ficando, assim,
comprovadas as afirmativas feitas a respeito da insuficiéncia de
rendimento dos investimentos realizados pelo Seguro Social Bra-
sileiro.
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8. Aspectos Atuariais do
Seguro Social

Como se sabe, cada beneficio concedido a um segurado ou
ao seu beneficiario, seja sob a forma de aposentadoria ou de pensao,
cria para a entidade a obrigagdo irrevogavel de manté-lo no futuro,
durante o tempo em que perdurarem as causas incapacitantes pres-
critas em lej.

Esse mesmo beneficio, em virtude do regime financeiro de
capitalizacdo, determina a constitui¢io obrigatéria de uma reserva
de valor atual equivalente 4 soma das rendas ou proventos mensais
que serdo pagos ao beneficiado, desde o inicio até o encerramento
do beneficio. Nessas condi¢des, a reserva assim constituida repre-
senta o montante em dinheiro dos compromissos que a entidade
assumiu, até aquela data, perante os segurados que a ela recor-
reram.

O significado dessas reservas técnicas ndo tem sido, entretanto,
bem apreendido entre nés. Em relagdo a elas tudo se passa como
se a institui¢do de previdéncia, ao conceder uma aposentadoria,
assinasse uma consideravel quantidade de notas promissérias, com
vencimentos mensais, e as entregasse ao segurado para vir resga-
td-la uma 2 uma nos meses subseqiientes. Na hipétese do aposen-
tado voltar ao trabalho por haver readquirido a sua capacidade,
tornar-se-iam sem efeito as notas promissérias em seu poder. Em
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caso de morte, seriam elas transferidas, com valor reduzido, aos
beneficiarios da pensdo, os quais, todos os meses, exatamente como
fazia o segurado em vida, apresentar-se-iam a instituigio para res-
gate das mesmas.

A fim de responder financeiramente por ésses encargos, deve
a entidade valer-se do Fundo de Garantia, constituido pelos saldos
apurados em cada exercicio. Do confronto das reservas com o
Fundo de Garantia Total pode resultar que aquelas sejam menores
ou maiores do que éste, ou que ambos sejam iguais. A insuficién-
cia do Fundo & registrada como deficit técnico sem cobertura, e o
excesso, quando houver, é levado a conta de Reserva de Contin-
géncia.

De acérdo com os dados consignados nos balangos referentes
ao exercicio de 1964, elevavam-se as reservas técnicas da Previ-
déncia Social no Brasil a Cr$ 2.571 bilhGes. Na mesma data, o
Fundo de Garantia Total expressava-se pela cifra de Cr$ 566
bilhdes, acusando, portanto, uma insuficiéncia financeira da ordem
de Cr$ 2.005 bilhdes, nio considerado o IAPFESP, em cujo
balango contabil ndo figuram reservas técnicas.

Cumpre ressaltar que o deficit acima apurado resultou da com-
paragdo das reservas com o Fundo de Garantia Total, de cuja
composi¢do participam créditos ainda nio satisfeitos na data do
encerramento das contas. O paralelo das reservas com o Fundo
de Garantia realizado indica a existéncia de um deficit técnico de
Cr$ 2.463 bilhdes, dos quais Cr$ 457 bilhdes cobertos pelo ativo
a realizar e Cr$ 2.005 bilhdes destituidos de cobertura financeira.

A seguir se demonstra a situagiio das reservas, evidenciando-se
a parte coberta pelo Fundo de Garantia e a parcela que resta sem
cobertura:

Pundo de Garantia: Cr$ Milhdes
Realizado ... ivviniiiiiiiiiiineiteieeraenerivianinanins 68 488

A reallzar .. i ee e ieiee e e 497 139
T - 1 O 565 627

Dezficit sem cobertura .........civieineiioiarrnensanaiens 2 005 554
Reservas técnicas .......... S 2571 181
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Sob a forma percentual, as Reservas cobertas pelo Fundo assim
se apresentavam, em 31 de dezembro de 1964:

Cobertas pt]o.Furtdo de Garantia:

Realizado ......covviiiimiiiiiiiiiereniineiiniaians 2,6%
A realizar ........ e r et 194% 220%
Sem cobertura ......... e et ieerreaaineaeaeaaas PN 78.0%
Reservas teCICaS o .vvn e inreernenervensaeannasessnsoneannns 100.0%

Nessas condigdes, mesmo em se admitindo que o ativo a realizar
fésse integralmente realizado de um momento para outro, ainda
assim seria necessario adicionar cérca de Cr$ 2 trilhdes ao
Fundo de Garantia para situa-lo no mesmo nivel das reservas.

Consideravel, sem divida, tem sido o prejuizo devido ao nao
recolhimento da quota da Unifo, especialmente no tocante a estabi-
lidade da taxa de contribuigio, que ndo pdde ser mantida por muito
tempo. Muita cautela, pois, deve ser tomada na formulagdo de pro-
gramas expansionistas da Previdéncia Social, a fim de que ndo se
reproduzam os mesmos males conhecidos, nem se comprometam
ainda mais as instituicGes existentes,

A extensdo do Seguro Social, por exemplo, a téddas as classes
assalariadas do Pais desencadeia uma série de implicagdes adminis~
trativas e técnicas, culminando com as imensas dificuldades quc
surgiriam para a Unido Federal, se mantidos o regime de capitali-
zagdo em sua forma classica e o sistema de contribui¢do paritaria.
As proprias reservas técnicas jamais seriam integralmente constitui-
das e tenderiam a absorver parcelas cada vez mais substanciais do
capital gerador da renda nacional, criando sérios problemas de
ordem econdmica e social. A grandeza a que em breve atingiriam
essas reservas facilmente se depreende do atual nivel em que se
situam, pois, apesar de ndo se achar incluida na previdéncia a nume-
rosa classe dos trabalhadores rurais, ainda assim os respectivos
montantes de hoje — Cr$ 2.571 bilhdes — superam o Produto
Interno Bruto correspondente ao ano de 1960.

Na realidade, conforme se salienta no citado Plano de Custeio
da Previdé- zia Social, torna-se necessario dar ao vocabulo reserva
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a conceituagdo moderna de simples fundos acumulados, ao nivel
possivel ou conveniente. Sua finalidade seria a de produzir renda,
mas sem qualquer vinculagdo necessaria ao conceito de reserva em
seguro privado, a qual, por ser realizada em regime voluntario, cor-
responde a uma divida matematica do seguro. Ja em seguro social
ndo ¢ indispensavel atribuir & reserva o conceito que lhe é dado
em seguro privado, dai ndo resultando qualquer risco ou prejuizo
para o equilibrio atuarial do sistema em regime normal de funciona-
mento. A solidez atuarial de um sistema de seguridade social nao
dependeria, assim, do vulto de tais reservas e de cobrirem elas ou
nio a divida matematica do seguro, mas, simplesmente, do fato de,
a longo prazo, ndo permitir deficit de caixa.

Os fundos acumulados desempenhariam a funcdo de reservas
de contingéncia, destinando-se a atender a anormalidades no funcio-
namento do sistema, como as decorrentes de atraso no recolhimento
das contribui¢des devidas ou as causadas por um desvio sensivel nas
previsdes relativas ao pagamento de beneficios regulamentares, etc.

A infla¢io monetaria &, outrossim, aspecto dos mais relevantes
a ser considerado na escolha de um regime financeiro, em face da
erosio a que se submetem os fundos acumulados. Seus efeitos,
entretanto, devem ser apreciados também em relagdo ao valor dos
beneficios em manutengdo. Até ha pouco tempo, o assunto era regu-
lado através de leis de emergéncia, quando o clamor publico exigia
uma solugdo imediata, por isso mesmo ndo sujeita a uma programa-
¢do sistematica ou a um conjunto organico de normas. Hoje em dia.
procura-se solucionar o problema da depreciagdo dos proventos de
beneficios, mediante o reajustamento automatico das aposentadorias
e pensdes, nas mesmas bases dos acréscimos verificados nos salarios
de contribui¢do dos segurados ativos, apurados bienalmente. Toda-
via, novas dificuldades surgiram paralelamente a essa medida, sem
que tivessem sido solucionadas.
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9. Aspectos Econdmicos e
Financeiros do Seguro
Social Brasileiro

De acérdo com os balancos contébeis dos 1APs, referentes ao
exercicio de 1964 (*) a receita da Previdéncia Social atingiu a
expressiva cifra de Cr$ 994.462 milk3es, assim distribuida:

RECEITA DA PREVIDENCIA SOCIAL EM 1964

ESPECIFICACOES MiLn3es pe Cr$ %

Previdéncia e Assisténcia 915.304 92,1
Servigo de Seguros (* 28.406 2,9
Especiais.......... 25.811 2,6
Servigo Imobili 6.234 0,6
Contribuicio salério-famfli 6.113 0,6
MutagSes ¢ Regularizaydes...... Ceseaan e 5.024 0,5
Rendas Patrimoninis.........ocoiiiiiniancannne, 4.117 0.4
Outras receitts. . oonieeeniiinerainnaravneossnsns 3.453 0.3

RECEITA TOTAL..........cc.uunn 994.462 100,0

(*) Inclui scguro-fidclidade ¢ outros.

As receitas de Previdéncia e Assisténcia compreendem as con-
tribuigdes dos segurados, empregadores e Unido, as relativas as Leis
de nameros 1 162, 3 385-A, 3 501 e 4 281 e outras de menor porte.

——————

(*) A presente analise foi feita apeney em relagio a 1964, o iiltimo ano
para o qual foi possivel obter a consolidagds de ba’angos desejada. Em compa-
racio com anos imediatamente anteriores, mercé do esforqo de recuperagdo
realizado a partir daquele ano, é de prever que sensivel melhoria tenha ocorrido.
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SALDO DAS INSTITUICOES DE PREVIDENCIA SOCIAL EM 1964

(Hith3es de Cr$)

INSTITUICOES RECEITA TOTAL DESPESA TOTAL SALDO
70.930 39.666 31.264
201,025 156,322 44.703
80.726 76.336 5.390
114.013 116.912 (—)2.899
496,856 318,922 177.934
30.912 35.469 (—) 4.557
994.462 742,627 251.835

A comparagdo das despesas efetuadas e das receitas efetiva-
mente realizadas mostrard a verdadeira situagdo financeira das ins-
tituigoes de previdéncia, livrando-as, assim, de falsos rumos. Exa-
minando-se as contas sob &sse prisma realistico, chega-se a um
resultado sensivelmente diferente ao anteriormente obtido.

O 1API, por exemplo, que no exercicio considerado realizou
Cr$ 315203 milhdes, dos Cr$ 496 856 milhdes consignados na
receita total, acusou, de fato, um deficit financeiro de Cr$ 3.719
milhdes, em contraposi¢do ao superavit escritural de Cr$ 177.934
milhdes, apurado na citada forma indevida.

Adotando-se idéntico procedimento em relacdo aos demais
Institutos, vale dizer, deduzindo-se de suas receitas totais a parte
relativa a receita a realizar, no valor de Cr$ 80 000 milhdes, (4)
resulta que a Previdéncia Social, em conjunto, apresentou no
exercicio de 1964 um deficit de caixa da ordem de Cr$ 10 bilhaes.

Segundo ilustram os dados abaixo, o IAPETC, o IAPFESP e
o IAPM encerraram o ano de 1964 com um indice de solvéncia dos
mais precarios, sobretudo os dois ultimos, que se beneficiaram
menos dos efeitos da corregdo monetaria dos débitos fiscais, insti-
tuida pela Lei n® 4 357/64, em virtude da natureza dos emprega-
dores a éles filiados.

et et et et et st

(4) Estimativa feita pelo Diretor da Divisio de Contrdle Orgamentério
do DNPS, publicada no M.E.A. do IAPI, n° 149.
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para cujo custeio seria necessario estabelecer uma contribuigio
nivelada de 3% do salario percebido pelo empregado, para cada
uma das citadas classes.

Diversas e ponderaveis razdes concorreram para a fixagdo
dessa diretriz basica. A primeira deve-se, sem duvida, ao fato
histérico de ndo terem os paises do Velho Mundo assumido, desde
logo, os encargos de satide, mesmo naqueles onde o regime social
abrangera tdda ou quase tdda a populagio. Em segundo lugar,
ndo se afigurou aconselhavel atribuir as instituigdes de previdén-
cia, que vinham sendo organizadas por etapas, a responsabilidade
dos cuidados médicos em geral, pois, sequndo o pensamento domi-
nante, a assisténcia deveria abranger téda a populagdo do Pais e
ndo apenas os integrantes das categorias profissionais que iam
sendo amparadas. Finalmente, a necessidade mais premente das
classes trabalhadoras daquela época ndo era a de cuidados médi-
cos assistenciais. Preocupavam-nas muito mais os problemas susci-~
tados pela falta sibita de recursos financeiros a que, juntamente
com suas familias, estavam sujeitos em decorréncia de morte ou
invalidez. Nasceu, assim, a Previdéncia Social com a finalidade
precipua de conceder aposentadoria aos seus segurados, em caso de
invalidez, e pensdo aos dependentes, em caso de morte, como bem
atestam os préprios nomes atribuidos as entidades respectivas:
Caixas ou Institutos de Aposentadoria e Pensges. O objetivo pri~
mordial do regime instituido em nosso Pais consistia em propoz-
cionar as classes assalariadas a distribui¢do efetiva da renda nacio-
nal, provendo-as dos recursos financeiros indispensaveis a sua
sobrevivéncia, quando impossibilitadas de obté-los mediante o
esforgo de seu trabalho. Competia-lhe assegurar os meios de sub-
sisténcia em caso de doenca ou invalidez, e & familia do trabalha-
dor, em caso de morte.

Admitia-se implicitamente que, assim como no salario estaria
ou deveria estar normalmente incluida uma parcela destinada ao
custeio das despesas médicas particulares, assim, também, tal par-
cela, ainda que reduzida, estaria também consignada nos proventos
de aposentadoria ou pensdo, constituindo finalidade da Previdén~
cia Social garantir apenas a percep¢io de rendas mensais aos res-
pectivos beneficiarios. Com o decurso do tempo, porém, foi ga-
nhando terreno o ambito de agdo da Previdéncia Social, cujo elenco
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de beneficios ja consigna 13 tipos de presta¢des pecuniarias e 6
modalidades de servigos assistenciais, conforme assinalado em
capitulo anterior.

O problema realmente sério que envolve a assisténcia médica
a cargo da Previdéncia Social é o da caréncia de recursos finan-
ceiros postos a sua disposi¢do. A despeito désse fator limitativo
e ndo obstante estar a prestagdo dos servicos médicos condicionada
expressamente as disponibilidades financeiras das instituicdes de
previdéncia, ainda assim vém as despesas de assisténcia absorven-
do parcelas cada vez mais substanciais, apesar da reconhecida pre-
criedade dos servigos prestados, em térmos quantitativos e quali~
tativos. No quadro que se segue acham-se consignadas as despe-
sas de assisténcia médica efetuada pela Previdéncia Social no pe-
riodo 1959/1964, comparadas com a receita de contribuicdes de
segurados e empregadores e com o total da despesa realizada, a
todos os titulos, em cada exercicio.

Em face do efeito cumulativo que se processa nos beneficios
pecuniarios de longa duragdo, exigindo somas cada vez mais eleva-
das para a sua manutengdo, a par de outros inconvenientes ja
anteriormente mencionados, cada vez mais invidvel se afigura a
tarefa de pretender-se prestar servigos médico-assistenciais a todos
os beneficiarios do regime com a extensdo e profundidade hoje
requeridas. Pode-se mesmo assegurar, a luz dos dados existentes,
que, se &sses gastos ndo forem contidos dentro de rigidas limita-
¢Oes orcamentarias, sériamente ameagadas ficardo as prestagGes
pecuniérias ja concedidas a segurados e dependentes.

DESPESA DO SERVICO DE ASSISTENCIA MEDICA, RECEITA E DESPESA TOTAL —
RELACOES PERCENTUAIS

(M ilhGes de Cr$ correntes)

DESPESA DO RELAGOES
SERVIGO DE RECEITA DE DESPESA PERCENTUALS
ANOS ASSISTENCIA CONTRIBUIGAO TOTAL
MEDICA ) ()
{(a) @) (8) | (a)(o)
1959 ... ... ... 7.357 38.910 53.959 18,9 13,6
1960. ...t 9.938 53.453 68.347 18,6 14,5
1961, ... ..ot 16.255 101.841 123,611 16,0 13.2
1962. . ...cviviunane, 27.459 161.411 199.230 17,0 13.8
1963.........aut 54.762 278.863 359.505 19,6 15,2
1964. .. ....iiiiinnnn 128.768 589.181 742.627 21,9 17.3

Fonte: Balangos Consolidados dos IAPs-~DNPS
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Para solucionar o problema da assistdncia médica afeta a
Previdéncia Social, diversas alternativas tém sido apresentadas, sem
que se terha optado por uma delas. Entendem uns que a assistén-
cia médica deveria «enquadrar-se na Previdéncia Social na medida
em que se destinasse a melhorar, conservar ou restaurar as condi-
¢oes de satde dos segurados e suas familias, através de medidas
profilaticas, de prevengdo ou curativas». Preconizam outros a
transferéncia dos servigos médicos atualmente a cargo da Previ-
déncia Social para a responsabilidade do Ministério da Saude,
excetuados os servigos médicos periciais para efeito de concessdo dos
beneficios. Admitem outros que devam correr por conta da Previ-
déncia Sccial apenas os denominados riscos catastréficos, ficando
os pequenos riscos exclusivamente a cargo dos segurados. Em
abono dessa tese, alega-se que assim se evitaria a atual dispersio
de recursos em atividades de pequena expressio social, em bene-
ficio do maior desenvolvimento em outras areas, como a cirtirgica
e a hospitalar, nas quais, em geral, sdo exigidas somas inacessiveis
a bolsa do trabalhador. Dentro désse ponto de vista, ficariam, por
exemplo, fora do &mbito da Previdéncia os atuais servigos presta-
dos em ambulatérios, destinando-se as respectivas verbas a zober-
tura de riscos mais graves, de carater urgente, via de regra de
custo mais elevado.

Os dados abaixo indicados, referentes as despesas efetuadas
pelo Servigo de Assisténcia Médica da Previdéncia Socia!, permi-
tem quantificar os reflexos a que conduziria a ultima proposigdo,
se levadas a efeito as transferéncias de atividades na forma suge-
rida.

DESPESA DO SERVICO DE ASSISTENCIA MEDICA DA PREVIDENCIA SOCIAL
(Alilhdes de Cr$ correntes)

ESPECIFICACOES 1959 1960 1961 1962 | 1963 l 1964
)

Administragiio...... ..... 2.481 3.442 5.670 10.152 18 359 41.347
Ambulatério. ............ 1.661 1.797 2.971 5.167 10.670 23.398
Hospitais................ 1.659 2.034 3.€33 5.868 12.657 32.693
Sanatérios...........c0unn 295 355 617 1.133 3.060 7.487
Farmé&cias...ooo v novann 63 75 129 194 336 641
Contrib. p/SAMDU.. .. 1.046 1.776 2.547 3.662 8.075 20.083
Qutras despesas.......... 252 459 658 1.283 1.705 3.119

TOTAL......... 7.357 9.938 16.255 27.459 i 54.762 128.768

fpene

Fonte: Balangos Consolidados dos IAPs — DNPS
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Nesse particular, o de que esta carecendo a Previdéncia Social
brasileira é o estabelecimento de uma politica organica de assistén-
cia médica, pois, até a presente data, o problema nessa drea nio
tem recebido tratamento a altura do papel reservado a medicina na
sociedade e na economia do Pais. Ja é tempo de se procurar definir
em térmos precisos e inconfundiveis os objetivos a atingir por inter-
médio da medicina social e, bem assim, demarcar de modo bem niti-
do o campo de sua aplicagdo. Tais providéncias ja se tornam ina-
diaveis, sobretudo em virtude de a escassez de recursos financeiros
nédo favorecer a concessdo de assisténcia médica ampla a segurados
e dependentes em todo o territério nacional. Evidentemente, é
preciso fazer uma escolha. Importa lembrar, todavia, que ndo basta
decidir apenas s6bre os tipos e padrdes de servigos a serem presta-
dos. Sobremodo importante sera, também, delimitar a clientela a
ser atendida: se apenas os segurados, ou se inclusive os depen-
dentes; se os inativos somente, e, nesse caso, se os incapacitados
temporaria ou permanentemente, etc., etc. Além da determinagao
do campo de aplicagdo da assisténcia médica previdenciaria, faz-se
também necessario decidir a respeito da profundidade que lhe deva
ser atribuida, vale dizer, se & clientela selecionada devam ser
assegurados todos os riscos, ou se apenas os catastréficos; se os
riscos totais devam ser garantidos apenas a uma parte dos benefi-
ciados pelo critério seletivo (segurados ativos, por exemplo) e
"sdmente os pequenos riscos a outra parte (dependentes, no caso).
Importa examinar, também, a viabilidade ou ndo de se dedicar
parte dos recursos a prestagio de assisténcia preventiva & popula-
¢do segurada, restrita a determinadas moléstias, ou a areas ondz
a sua agdo se faz indispensavel.

Ponto dos mais importantes e que de longa data vem recla-
mando estudo acurado é o que se prende diretamente ao custeio
da assisténcia médica. De acérdo com a Lei Orgéanica da Previ-
déncia Social e seu Regulamento, essa assisténcia é prestada aos
beneficiarios do regime com a amplitude que os recursos financei~

ros e as condi¢des locais permitirem. A despesa correspondente &
nido podera exceder, em cada

prestacdo désse servigo, todavia,
percentagem, estabelecida cada

instituic¢do previdenciaria, certa
.ano, das contribuicdes efetivamente arrecadadas dos segurados e
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das emprésas. Em decorréncia da maior ou menor amplitude que
ja vinha sendo dada aos servigos de assisténcia médica nos diversos
IAPs, foram fixadas percentagens diferentes como 1'mite maximo
dessas despesas; dai a disparidade do tratamento hoje dispensado
pelos Institutos. Parece fora de divida a necessidade da criagiio,
imediatamente depois de procedidos os respectivos estudos, de uma
fonte de custeio especifica, retirando o carater condicional da pres-
tagdo dos servigos aos recursos residuais disponiveis, pois somentz
assim se tornaria possivel elaborar e executar um programa de tra-
balho capaz de compatibilizar os objetivos visados com os meios
disponiveis e, assim, evitar as marchas e contramarchas que a ins-
tabilidade dos recursos financeiros atualmente provoca.

Nessa oportunidade tratar-se-ia da controvertida questdo
sébre se devem ou ndo os segurados e dependentes participar dire-
tamente do custeio da assisténcia médica quando dela se utilizam.
Os propugnadores do sistema de participagdo alegam que a parcela
assim recolhida atenderia a dupla finalidade: como receita suple-
mentar, possibilitaria a concessdo de uma assisténcia mais efetiva,
ao mesmo tempo que concorreria para reduzir excessos e abusos na
procura désses servigos, diminuindo-lhes, consegiientemente, os
custos. Tal participagdo, entretanto, segundo uns, ndo deveria
atingir a todos indistintamente. Dela ficariam isentos, por cxemplo,
os usuarios dos servicos de assisténcia 2 maternidade, & infancia e
aos menores de 14 anos, os segurados em gdzo de auxilio-doenga
e todos os beneficiarios em geral submetidos a intervengdes ciritr-
gicas. Tédas as demais formas de assisténcia ficariam sujeitas a
um pagamento parcelado da parte do beneficiario, podendo-se con-
ceder gratuidade a certos tipos de tratamento mais prolongado,
regular a participagdo financeira do segurado segundo o seu nivel
de salario, encargos de familia, etc.

Naio menos digno de atengdo é o aspecto referente & organi-
zagdo dos servicos médicos da Previdéncia Social. Atualmente, a
par das instituigdes previdenciarias, existem no Pais numerosas
entidades publicas e privadas prestando tipos de assisténcia seme-
lhantes. Todavia, nenhum plano organico de normas foi estabe-
lecido no sentido de congregar todos os esfor¢os para um objetivo
comum. Impde-se, portanto, através de acérdos e convénios, estrei-
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11. O Problema do Seguro de
Acidentes do Trabalho

na Previdéncia Social

Ja no ano de 1923, gracas ao Decreto Legislativo n° 4 682,
que dispunha sébre as Caixas de Aposentadoria e Pensges, as-
segurava-se o direito de aposentadoria ao empregado em caso de
acidente de trabalho de que resultasse incapacidade permanente,
total ou parcial. Se a incapacidade se afigurasse temporaria, era-lhe
concedida uma indenizagdo em dinheiro, e assegurada pensdo a
familia, caso do acidente adviesse a morte do segurado.

Dez anos mais tarde (Decreto n° 22 872), tornou-se obriga-
tério no Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos, entdo
criado, o seguro de acidente do trabalho, regulando-se no citado
diploma legal o pagamento dos prémios e as correspondentes obri-
gagdes assumidas pela instituigdo.

Em 1939 (Decreto-Lei n° 1355), o Instituto de Aposentado-
ria e Pensées da Estiva, que substituira a Caixa dos Estivadores,
também passou a operar em regime de exclusividade no seguro de
acidente do trabalho.

Poucos anos depois, foi expedido outro ato (Decreto-Lei
n°® 5067) autorizando a criagdo de uma carteira de sequro de aci-
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dores de suas carteiras de seguro contra acidentes do
trabalho, os empregados que, com mais de 10 anos de
servico, forem dispensados, por efeito desta lei, das fun-
¢des que exercam, nas sociedades que ora operam no
referido ramo de seguro».

Antes de decorrido o prazo de cinco anos fixado no art. 112
acima transcrito, em virtude de haver sido o Instituto de Aposen-
tadoria e Pensées da Estiva incorporado ao IJAPETC, foi expedids,
em 1946, o Decreto n° 22 367, no qual se estabelecia:

«Art. 157. O Instituto serd segurador exclusivo e
obrigatério de seus sequrados amparados pela legislagdo
de acidentes do trabalho, contra os riscos nela previstoss».

Dando cumprimento aos mandamentos da Lei, o Servigo Atua-
rial do MTIC, através de portarias, aprovou instrugdes relativas a
aplicacao do regime de «manutengdo do salario» no IAPM e
IAPETC:; designou o primeiro para segurador do risco de aciden-
tes do trabalho dos servidores do IAPC e mandou passar, a partir
de 1° de janeiro de 1949, para o IAPB, o seguro de acidentes do
trabalho dos estabelecimentos e emprésas a éle vinculados. Como
se vé, ndo faziam parte integrante désse regime os segurados do
IAPI e do IAPC, em virtude de, na época, ndo possuirem essas
cntidades érgdos destinados aquelas fungoes.

Antes, porém, de atingida a data fatal (31/12/1953) para que
cessassem definitivamente as operagdes de seguro contra o risco
de acidente do trabalho pelas companhias privadas, fora o Servigo
Atuarial do MTIC, em acatamento & decisdo judicial, compelido a
suspender a execugdo da portaria que autorizava a exclusividade
do seguro ao IAPB. Nesse préprio ano de 1953, foi promulgada
a Lei n° 1.985, dispondo sébre a concessdo de exclusividade aos
outros Institutos e Caixas de Aposentadoria e Pensdes que esti~
vessem em condi¢des de atender os riscos de acidentes do trabalho.

Até entdo, como se disse, cabia ao Ministério do Trabalho,
Indistria e Comércio, por intermédio do Servigo Atuarial. deter-
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minar a ordem em que essas institui¢des deviam passar a operar no
seguro e fixar a data do inicio dessas operagées. Com a promul-
gacdo da Lei em questdo, ficou prorrogado por prazo indetermi-
nado o exercicio das atividades de seguro de acidentes pelas com-
panhias particulares, permanecendo o regime de exclusividade ape-
nas em relacdo ao IAPM, IAPETC e ao IAPFESP, em parte.

A respeito désse problema, cuja solugido definitiva amnda nao
foi encontrada, diversas alternativas tém sido apresentadas em
varias oportunidades. Uma delas sugere simplesmente a extingdo
das atuais carteiras de seguro de acidentes do trabalho das insti-
tuicbes de previdéncia social, devendo a cobertura do risco ficar a
cargo exclusivo das emprésas particulares. Qutra propde cxata-
mente o contrario, ou seja, a transferéncia total do seguro para as
instituicbes previdenciarias. Uma terceira alternativa mostra-se
favoravel a permanéncia do regime atual, apoiando-se os seus pro-
pugnadores no fato de ser a concorréncia a melhor forma para esti-
mular bons servigos, ndo se justificando a transferéncia dessa ativi-
dade do setor privado para o piblico. Essa mesma corrente de
pensamento considera discutivel a idéia aventada pelos seus oposi-
tores de que as instituigdes de previdéncia possam prestar melho-
res servigos nesse terreno do que as emprésas privadas, que ja
adquiriram longa experiéncia, e arrola uma série de eventos desfa-
voraveis que certamente ocorreriam com a extingdo das carteiras de
acidentes das companhias, tais como o desemprégo ou o aumento
dos encargos do Poder Piblico com a admissio do pessoal dis-
pensado, a perda de receita fiscal da Unido, resultante da queda
do volume de negécios das emprésas privadas de seguro e a elimi-
nagao, para o empresario, da possibilidade de escolha entre os
diversos seguradores, segundo critério de melhor prestagdo de ser-
vigos. Os que se contrapdem a manutengdo désse regime misto
apresentam a favor da exclusividade na Previdéncia Social uma
série de razdes, dentre as quais sobressai a de que o risco segurado
¢ de natureza social, pois assume o carater de obrigatoriedade,
dispensa a iniciativa da parte do segurado e ndo exige a partici-
pagdo do interessado no custeio do seguro. Acrescentam, ainda,
que as companhias de seguro gozam de evidente privilégio, ja que
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desde 1940, por fér¢ca do art. 213 do Decreto-Lei n° 2063,
nenhuma outra companhia esta autorizada a fazer parte do grupo
que opera no ramo. Apontam, inclusive, varios outros inconve-
nientes decorrentes da situagdo atual, destacando-se o desinte-
résse manifestado pelas companhias privadas em relagdo a preven-
¢do de acidentes, o custo mais alto do seguro em virtude das des-
pesas de corretagem, o excessivo fracionamento da massa segura-
da. Assinalam, outrossim, que o regime misto que ora prevalece,
além de acarretar situagdes andémalas, cria condi¢des desfavoraveis
as institui¢des de previdéncia social. Na qualidade de entidades de
servico publico, ésses organismos n3o dispdem de suficiente liber-
dade de acdo para concorrer em plano de igualdade com as segu-
radoras particulares e muitas vézes se véem na dura contingéncia
de aceitar operag¢des gravosas, sem as indispensaveis compensa-
¢oes, enquanto os melhores sequros sdo carreados para as compa-
nhias privadas. Em sintese, classificam o regime vigente o pior
de todos, qualificando-o de desastroso, tanto para o seguro privado,
quanto para o seguro social. Finalmente, uma quarta alternativa se
oferece com os mesmos propésitos. Reconhecem os seus partidarios
que nesse campo impde-se ir além da exclusividade, integrando o
seguro de acidente do trabalho na Previdéncia Social, sem cons-
tituir um ramo auténomo, como agora, mas considerando-se o aci-
dente como uma entre tantas outras causas de incapacidade para
o trabalho. Essa integragdo, segundo os seus adeptos, decorre do
reconhecimento de que, tratando-se de risco social, deve o seguro
de acidente do trabalho receber o mesmo tratamento dispensado
aos demais, e como tal, incluido no elenco de beneficios concedidos
pela Previdéncia Social. Essa inclusdo, por outro lado, assegura-
ria ao acidentado a denominada manuten¢do do salario, cujo signi-
ficado consiste em pagar ao trabalhador incapacitado para o traba-
lho, ou, em caso de morte, aos seus dependentes, o total do salario
que éle vinha percebendo por ocasido do acidente. Centralizada
a cobertura dos riscos, poderia a Previdéncia Social prestar assis-
téncia médica em maior extensdo e profundidade aos seus segura-
dos e dependentes, ampliar e aperfei¢oar o programa ainda inci-
piente de reabilitacdo profissional e extinguir de vez os atuais
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abertura da Sessdo Legislativa de 1966, a Lei Organica da Previ-
déncia Social representou a consolidagio de uma copiosa legisla-
¢d0 anterior ¢ uma incorporagdo ao sistema previdenciario brasi-
leiro de todas as inovagdes surgidas nesse campo:

«Cinco anos de funcionamento, entretanto, revelaram as imper-
feicSes da lei e as falhas na execugio do sistema, tornando-se impe-
riosa a sua reformulagdo. Os beneficios pecuniarios, embora rea-
justados e pagos com pontualidade, exigem dos segurados longa
espera nas filas; a assisténcia médica reclama atendimento mais
rapido; a dispersdo ou pluralidade de servigos idénticos dificulta-
lhe o funcionamento; por fim, a insuficiéncia, no interior do Pais,
dos beneficios e servigos outorgados pela Previdéncia Social ao
trabalhador urbano, vem acentuando a descrenga na eficiéncia do
sistema.

«Por todos ésses motivos, impde-se levar a efeito uma refor-
mulagdo geral de suas bases organicas. Ao que revelam os estu-
dos, produtividade muito maior podera ser obtida através da unifi-
cagdo dos atuais Institutos, ou melhor, dos servigos previdenciarios,
j& que nao parece recomendavel a criagdo de um é6rgdo auténomo
que viesse apenas justapor essas entidades, com seus defeitos estru-
turais e funcionais. A administragdo devera inclinar-se no sentidc
da fusio e integragdo dos servigos, visando a reduzir os custos
operacionais e a melhorar cada vez mais o atendimento das partes.

«A unificagdo dos Institutos, vale a pena ressaltar, ndo impli-
card em centralizar a execugdo dos servicos afetos a Previdéncia
Social. Ao contrario, ela devera promover um processo de des-
centralizagido ainda mais acelerado, coibindo erros como os que
hoje se verificam em certas localidades, onde existem médicos pres-
tando servicos em trés ou quatro postos, a clientelas distintas, ndo
raro atendidas pelos mesmos profissionais.

«A unificagdo significara, isto sim, uma unidade de comando
e de orientagdo técnico-administrativa. Aglutinando-se os érgdos
de diregdo, hoje individualizados em Institutos, maior facilidade
encontrard a administragio superior na condugdo nacional da
Previdéncia.
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«Em 1966, portanto, sera dada &nfase especial aos estudos de
profundidade relativos a unificagdo da Previdéncia Social, ndo
apenas através de leis genéricas, mas de atos particulares que efeti-
vamente promovam a integra¢do gradativa dos servigos existentes,
partindo da periferia para o centro, até a absorgdo total dos atuais
Institutos de Previdéncia, a fim de algar o Seguro Social a posi¢do
que realmente merece e deve ocupars.

Releva notar que outras alternativas se tém oferecido no
mesmo sentido ¢ com o mesmo propésito. Ainda recentemente, foi
elaborado por uma comissdo paritaria, designada pelo Ministro do
Trabalho, um anteprojeto de reformulagdo da Previdéncia Social,
no qual, além da modificagdo de alguns dispositivos vigentes, foi
preconizada a inclusdo dos trabalhadores rurais e empregados
domésticos no ambito da Previdéncia, tornando-se, assim, ainda
mais imperiosa a reestruturagdo das atuais bases organizacionais e
técnicas. Todavia, optou a mencionada comissdo pela criagdo de
um Ministério da Previdéncia Social, ndo se tendo mostrado favo-
ravel a unifica¢do dos Institutos em ambito infraministerial.

O presente trabalho tem como um de seus principais objetivos
oferecer subsidios a estudos que, no decorrer do presente exercicio,
terdo lugar no tocante a reestrutura¢io do sistema previdenciario
nacional.









confinasse a responsabilidade do Estado apenas ao pagamento das
despesas administrativas dos érgdos previdenciarios. O custeio do
plano de beneficios ficaria, destarte, a cargo exclusivo de empre-
gados e empregadores, como ocorre em outros paises, onde a parti-
cipagdo do Estado ¢, em geral, inferior & das outras classes contri-
buintes. Ademais, a incidéncia das contribuicdes apenas sébre
emprésas e segurados encontra plena justificativa no fato de cons-
tituir-se em processo mais equitativo da distribuicio dos encargos
do Seguro Social, pois deixaria de onerar os que déle nio se bene-
ficiam, mas que, indiretamente, participam de seu custeio, como
sucede entre nés.

O débito das classes patronais também ndo foi atacado como
deveria ser, através de medidas legais coercitivas que tolhessem o
seu crescimento desmesurado. Preferiram os legisladores apelar
para o regime de parcelamento de débitos, o qual, em breve, passou
a constituir simples medida protelatéria e um incentivo 4 impontua-
lidade nos recolhimentos. Essa pratica permitiu, outrossim, a dilui-
¢do do débito em parcelas reduzidas e de expressdo financeira insig-
nificante para os érgdos previdenciarios, sobretudo em face de os
juros moratérios estabelecidos ndo encontrarem compensagdo na
desvalorizagdo monetaria entdo vigente. Por outro lado, a falta de
aparelhamento das Varas da Fazenda Publica para julgar os autos
de infracio que lhes eram submetidos acabou por se constituir fonte
indireta de estimulo & evasdo de receitas. Gragas a impunidade e,
também, a dificuldade de ordem financeira de parte das emprésas
devedoras, foi a divida patronal se elevando sistematicamente até
atingir a cifra de 121 bilhdes de cruzeiros, sem considerar as contri-
buigdes sonegadas, as baixas por falecimento, faléncia ou desapa-
recimento do empregador, os débitos ainda ndo levantados pelas
unidades fiscais, etc. Para dar uma palida idéia do que representa
ésse débito nos dias atuais, basta dizer que se aplicados os indices
de corregdo monetaria as parcelas que o compdem, segundo o ano
de referéncia, certamente seria ultrapassada a casa do meio trilhdo
de cruzeiros.

A politica de investimentos também n3o mereceu tratamento a
altura do extraordinario papel que deveria desempenhar no regime
financeiro de capitalizagdo. A Lei Organica da Previdéncia Social
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falhou ainda nesse particular consagrando a programatica existente
e dando ainda maior énfase ao critério de utilidade social, embora
féssem do conhecimento dos legisladores os precarissimos resul-
tados obtidos com a politica que ja prevalecia ha mais de vinte
anos.

Do lado da despesa, varios fatéres também concorreram para
conduzir a Previdéncia Social & posi¢do de dificuldade técnica,
econdmica e financeira revelada no presente estudo. Pelo wvulto
das cifras destacam-se os reajustamentos monetarios procedidos no
valor dos beneficios em vigor, os abonos de emergéncia conce-
didos a aposentados e pensionistas, os acréscimos das prestagdes
pecunijarias em sincronismo com o incremento do salario médio de
contribuicdo dos segurados ativos, etc., providéncias essas justas
e inadiaveis, mas que pecaram por terem sido tomadas sem a cria-
¢do simultanea das respectivas fontes de receita indispensaveis ao
seu custeio.

Entre os fatdores de alto consumo incluem-se, ainda, as dife-
rentes vantagens outorgadas aos segurados em geral, como a isen-
cdo do periodo de caréncia para determinadas moléstias de grande
incidéncia entre nés, a redugio do periodo basico de calculo das
prestagdes, propiciando a fraude nos salarios dos segurados as
vésperas da aposentadoria, a instituicdo de beneficios que condu-
zem homens validos & inatividade remunerada, etc. (V. Anexo I).

Acrescente-se a ésse complexo de causas o elevado custo
administrativo do Seguro Social, agravado pela politica separatista
que reina entre os IAPs, e o desestimulo funcional que a agdo
continuada e nefasta da politica de empreguismo até ha pouco vi-
gente provocou no seio do funcionalismo dessas institui¢des, para
que se possa aquilatar as enormes barreiras a transpor nessa area
e os esforgos sébre-humanos que ainda se faz mister envidar neste
Pais, a fim de alcar o Seguro Social & posigdo que realmente merece
e deve ocupar.
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ANEXO A

Principais causas que
concorreram no curso do
tempo para conduzir a
Previdéncia Social a

atual situacio






Principais causas que concorreram no curso do tempo para con-
duzir a Previdéncia Social a atual situacdo

e) De natureza legislativa

1 — reajustamentos, abonos e. majoragdes incidentes sobre o
valor das aposentadorias e pensdes, sem o suporte de
fontes de receita:

vantagens- e facilidades outorgadas as emprésas e aos
beneficidrios em geral, quase sempre contrarias aos pre-
ceitos de ordem técnica e na maioria das vézes desacom-
panhadas da correspondente cobertura financeira, tais

como:
2.1 —
2.2 —

2.3 —
2.4 —

2.6 —

redugio do prazo de espera, de 30 para 15 dias;
isencdo do periodo de caréncia, a principio
para os segurados acometidos de lepra e tuber-
culose ativa, e mais tarde, extensiva aos acome-
tidos de alienagdo mental, neoplasia maligna,
cegueira, paralisia ou cardiopatia grave;

reducio do periodo de caréncia para 12 meses;

reducdo do periodo-base de calculo do valor do
beneficio;

concessdo aos segurados de contribuirem, fa-
cultativamente, até 10 vézes o valor do imaior
salario-minimo vigente no Pais;

eliminag¢do do limite de idade do segurado para
o beneficio de aposentadoria por tempo de ser-
vigo;
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c) de natureza econdmico-financeira (além de algumas conse-
qiiéncias decorrentes das causas supra assinaladas) .

1 — falta de recolhimento da quota da Unido e respectiva
aplicagdo;

2 — impontualidade no recolhimento das contribui¢des em-
presariais;

3 — débito de devedores diversos;

4 — politica inadequada de investimentos;

5 — baixa rentabilidade das inversdes:

6 — precarios resultados dos servigos de acidentes do Tra-

balho nas instituicdes de previdéncia, que operam em
regime misto;

7 — desvio de parcela substancial das receitas dos Institutos
para subvengdo ao SAPS.

8 — elevado custo dos servigos médicos, inclusive contribui-
¢do para o SAMDU, em face dos recursos disponiveis.
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ANEXO B

Dados Contibeis sobre as
institui¢Ges de Previdéncia
Social, referentes ao
exercicio de 1964
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QUADRO Xiit

DESPESAS DE BENEF{CIOS (PAGOS A SEGURADOS E DEPENDENTES) NA
PREVIDENCIA SOCIAL NO PERIODO 1959/1964

(Milhdesr de Cr$ correntes)

ESPECIFICACOES 1959 1960 l 1961 I 1962 ' 1953 | 1964
' -
APOSENTADORIAS. . ..  ............. 20.118) 25.393 45.693' 67.8522 110.617| 219.416
Ordinfiias ..... . .. .......... 836 1.710, 3.081 3.762 6.125/ 13.756
Invalidez ... .... .... .. ..... 14.072] 17.012] 29.392| 41.674] 66.484} 130.520
Compulséeins  .... ............ 234 360 602, 816 1.203! 2.053
Especiais..  ..... .. ... ..... 1.647 2.073 4.268 6.230' 10.071| 18.487
Velhice.. ... ...... ... N 3.278 4.109 7.390] 11.442! 17.3131 33.142
Tempo de Servigo......... .... . -— 56 763| 3.5630 8.637] 19.811
QOutras. ....... . . 51 73 297 398 784 1.647
veNSOBS. .. .. ....... 5.909 7.624| 13.307; 20.775! 33.446] 67.229
rECCLIOS E ABONOS.. . .. 61 52 98 200 432! 662
AUXILIOS-PECL N1ARIOS. . 6.434| 7.429 17.930] 33.569; 61.748 110.881
Docngas. e e e e 4.740 5.230; 11.287| 21.742; 38.846] 66.123
Foneral.......... . .......... . 95 125 411 689 1.232 2.963
Natalidade... ... ............ . 1.597 2.059| 5.745| 9.160| 15.464| 28.479
Reclus@io. .o..oovivien vuneeiien. —_ — S0 56| 168
Suplementagio do Saldrio... ..... 2 16 6| 5 7 11
Abono permanédncia em servigo. . . . — —_ 384 1.930 6.118| 13.081
Outros ... . ....... ... ...l —_ - 90 13 25 56
TOTAL.......... .. 32.522| 40.498| 77.028| 122,396| 206.243| 398.188

QUADRO XIV

LDESPESAS DO SERVICO DE ASSISTENCIA MEDICA DA PREVIDENCIA SOCIAL
NO PERIODO 1959/1964

{Mithder de Cr$ correntes)

ESPECIFICACOES 1959 1960 1961 1962 1963 1964
T 1

Administrac®o..... ... ...oo .oi... 2.481 3.4421 6.670| 10.152] 18.359| 41.347
Ambulatérios. ........... - .. ..., | 4.s61]  1.797) 2.971] 's.167} 10.670] 23.398
Hospitais ..... ... « « coveeeernnnnn 1.6591 2.034, 3.633| 5.868] 12.557| 32 693
Sanatérios. .. .. ... el 295 355 617 1.133 .060 7.487
Faemfcias..... ... ........ ... .... 63 75| 129 194 336 641
Contribuigio para SAMDU. .. ...... 1.046 1.776 2.547 3.662 8.075| 20.083
OULEOS. . evv e e o 252 459 658 1.233 1.705| “3.119

TOTAL.... 7.357 9.938| 15.2ss| 27.459i 54.762] 128.768
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QUADRO XVII

DESPESA DE BENEF{CIOS NO PER{ODO 1959/1964, EM VALORES CONSTANTES

(HMither de Cr$ de 1968)

ANOS APOSENTADORIAS PENSJES AuxfLios PECUNIARIOS
1969 .. 179.050 52.590 57.263
1960 170.013 51.081 49.774
1961. 219.326 63.874 86.064
1962. .. . 217.126 66.480 107.421
1963. 199.111 60.203 111.146
1964 . ... ... L. 219.416 67.229 110.881

QUADRO XvVIlI

ATIVO DA PREVIDENCIA SOCIAL NO PERTODO 1959/1964, EM VALORES CONSTANTES

ANOS

MILI3ES DE Cr$ CORRENTES

MiLiides pe Cr$ oz 1964

1959. ...

1960. .

1961 ..

1962. .. ...

1963 .. ... ... ..
1964.

159.443
209.016
280.159
370.099
§35.591
888.504

[od

- b et e

.419.043
. 400.407
.344.763
.184.317

964.064
888.504
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