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APRESENTACAO

Visa o presente trabalho discutir alguns aspectos con-
ceituais, operacionais e estruturais do sistema previdenciério—assii
tencial brasileiro, com-énfase particular na questao do seguro soci-

cal.

Embora reconhecenao—se que a -Previdencia & parte “inte
grante de um contexto bastante mais amplo de programas sociais do go.
verno, optou-sé'por restringir o escopo da analise apenas aos progra
mas a Cargo.do Sistema Nacional dé Pre;idéncia e Assistencia Social:
(SINPAS). | ’ |

Cumpre,de-inTcio,esc]afe&er que nSo ha a pretensao de
fornecer so]ugSesipara 0s vérios-prbb]emas apresentadbs. 0 objeti;
vo fundamental e simplesmente o de estimular alguma reflexao sobre

0s assuntos abordados.

Em fermoé metodo]6gicos,ipartiu~se da premissa de que éig
téma$ de previdénéia e assisténcia social como o.nosso trazem Subja~
qenies dois principios basicos e conf]itantes:leqﬂidade individual e
redistribuicao de renda. Dﬁrante todo o trabalho, os varios aspec~'

tos especificos sao discutidos 3 luz destes principios.

O primeiro capitulo enfoca questoes de natureza concei
tual, abordando principalmente o problema de transferencias inter e

intrageracionais caracteristicas de um sistema de seguro social ope
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‘rando sob regjme de repartigéo simples. . De modo a contornar as di-
ficuldades quanto a obtencao de dados e, ao mesmo tempo, permitir mé
Thor visualizacao de certos mecanismos determiﬁéntés do equilibrio e
de funcgoes disfributivas, recorre-se a egemp1if;ca§50. : No
caso, supoe-se 0 estabe]ecimentb de uma “caixa de compTementagﬁo sa
larial" pelos func{onériqsvde uma empresa com regras de funcionamen
to bastante simples. Ha qué se ressaltar que, embora as hipoteses res
-tritiVas_sejam progressivamente relaxadas ao]pngo do capitulo, o mode
lo nao tem por finalidade ser um analogo da situagao - do  Seguro

social brasileiro. Em contrapartida,permite uma analise de aspec-

tos conceituais, dificilmente observaveis no caso real.

' . Aspecfos operaéionais como. forma e fonte de- cus-
teio, deficit, divida da Uniao, assistencia médica,'sonegagéo de
~contribuigoes e. outros tanto%.quuﬁtos controvertidos sio abordados
no segundo capitulo. Tenta-se mostrar que as causas usualmente a
pontadas como geradoras dos problemas nada mais sao do que .efeitosr
de fatores estruturais do sistema previdenciario-assistencial brasi
leiro. Nesta parte s3ao ainda apd]isados os efeitos da nova politi
ca saﬁaria] sobre o equilibrio econﬁmico:fjnanceiro?bem como sobré
a fungEo distributiva.

d terceiro caprQ]d trata de problemas tidos como estru-

turais do seguro soc¢ial, ou seja, o acelerado crescimento das despe

sas com beneficios. Tendo em vista as limitag6e$ de dados,'em termos de disponi
bilidade e‘confiabi]idade, a analise restringe-se ao periodo 1979/81, que sem

duvida e extremamente curto para a validagao definitiva de quaisquer conclusoes.
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De qualquer forma, as . taxas de crescimento observadas, mu1to altas
sob qua]quer ponto de vista, sao um- c]aro indicador da necess1dade
de ‘um estudo mais profundo sobre as tendéencias de longo prazo do

seguro social brasileiro.

PossTyéiﬁ a]ternativas‘de'mﬁdangas no éistema sao anali-
sadas no quarto cathuio, com eépgcfal atgngéo aos problemas de a-
posentadoria por tempo de servigo e bor jdade. Apenas a titulo de
exercTtio, coloca-se uma propbéta de refdrmu]agﬁb da base do siste
ma, calcada nb'conteito de riscos previsiveis (velhice e tempo de
servicgo) e imprevisiveis (inva]idez,.morte premafura, doenca e de-

semprego involuntario).

Todos oS conceitos e opiniBes contidos no trabalho  sao

.de responsabilidade exclusiva do autor Agradecemos, no entanto,a

co]aboragaodos Profs Jose Teofilo de 0l1ve1ra, Michal Garten-
kraut e Fernando Antonio Rezende da S11va, do IPEA, e do PPOf-
Kaizo Iwakami Beltrao,do 1MPA, que ofereceram valiosas criticas e

sugestoes.
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1 - QUESTOES CONCEITUAIS DE UM SISTEMA DE SEGURO SOCIAL

Como contribuintes ou beneficiarios, todos somos hoje.prati
camente afetados pelo sistemalprevidenciério—assistencia] do
governo. Apenas para que se ténha'a1guma ideia da magnitude, bas- -
ta citar que o orgamento das entidades integrantes do Sistema .Na-
cional de Previdencia ebAssisféncia Social (SINPAS)para o exerci-
cio de 1982 ﬁéVeré atingirrva1ores proximos a Cr$ 3 trilhoes, algo

entre 6 e 7% do PIB, dos quais cerca de Cr$ 2,1 trilhGes serao uti.
1izados para pagamento de beneficios a mais deoitOrﬁlhBésde indfyi.
duos. | \

Surpreendentemente, as di;CUSSBES sobre assﬁnto de tal
relevancia tem—ée iimitado a alguns a;éoctos conjunturais. superfi
ciais ou mesmo secuhdﬁrios, gerando enorme confusio na opiniao pl
blica e mesmo no meio tecnico. Deficits, fraudes, filas, desvio

. de recursos, burocratizagao dos servicos e outras tantas 'questaeé
_freqﬂentam semanalmente o noticiario dos principais meios de comu-
nicacao. Sem'dﬂvida;séq problemas ke]evantes,bbis atingem direta;
mente a populagao e, eventua]mente, o bolso do contribuinte. Por
outro‘]ado, como procurafemos esclarecer, parece-nos que estes sao
apenas efeitos dos problemas realmente centraié ou estruturafs do
sistema previdenciério—aséistencia] que, por motionque'desconhecg

mos, raramente sdo trazidos a discussao.

1.1 — 0 que & previdencia social?
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1 - QUESTOES CONCEITUAIS DE UM SISTEMA DE SEGURO SOCIAL

Como contribuintes ou beneficiarios, todos somos hoje prati
camente afetados pelo sistema previdenciario-assistencial do
governo. Apenas para que se tenha alguma ideia da magnitude, bas-

ta citar que o orgaméento das entidades integrantes do Sistema MNa-

"cional de Prev1denc1a e Ass1stenc1a Social (SINPAS)para 0 exerc?—

cio de 19&2 devera at1ng1r valores proximos a CrS 3 tr11hoes, algo

“entre 6 e 7% do PIB, dos quais cerca de Cr$ 2,1 trilhoes serao uti

lizados para pagamento de beneficios a mais de oito milhoes de indivi .

duos.

Surpreendentemente, as discussoes sobre assunto de tal
relevancia tem-se limitado a alguns aspcctos conjunturais. superfi
ciais ou mesmo secundirios, gerando enorme confusao na opiniao pu

blica e mesmo no meio técnico. Deficits, fraudes, filas, desvio

. de recursos, burocratizacao decs servicos e outras tantas questoes

freqllentam semanalmente o noticiario dos principais meios de comu-

1.

>nicag50 Sem dﬂvida'séo problemas relevantes,pois atingem direta-

mente a popu]agao e, eventualmente, o bo]so do contribuinte. Por
outro lado, como procuraremos esclarecer, parece nos que estes Sao
apenas efe1tos dos problemas realmente centrais ou estruturais do
sistema previdenciério—aséistencia] que, por motivo§que'desconhecg

mos, raramente sdo trazidos a discussao.

1 — 0 que & previdencia social?
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Talvez a eXata definigﬁo do que venha arser previd5ncip 50
cial seja um dos pontos cruciais do prob]ema Muito mais do . que
uma s1mp1es forma11dade, a tentativa de exp11c1tagao do conceito le

va a uma série de indagagoes de resposta nada obvia.

Para alguns, previdéncia'socia1 seria apeﬁas um seguro com
pulsorio visando a repos1gao da renda do individuo ou grupo famili-
ar quando da perda de capac1dade laborativa causada por morte, inva
iﬁdez, doenca, etc. Dentro deste conceito de seguro, 0S va]oresdas
contfibuigaes e QOS, benechios devem guardar estrita corres’

pondéncia, pois o principio fundamental e a reposicao do ganho.

Para outros, a previdencia social, ~alem de proporcio
nar uma “"razoavel" reposicao da renda,devera garantir a todos os inativos
um patamar minimo de beneficios de forma mais ou menos independente

do nivel de contribuicdes.

Finalmente, ha os que vBem a previdéncia social como um
sistema assfstencia] e redistributivo,onde ascontribuigoes devem ser
pagas conforme a disponibi]ﬁdade de cada individuoe os beneficios re-
cebidos conforme as necessidades.

Na pratica, os sistemas de prgvidéncia socia] implantados,
inclusive o Brasileiro,'rarahente téem seus conceitos e objetivos
claramente explicitados. Sao na realidade sistemas hibridos, com
os componentes da abordagem de seguro e oS redistributivo-assisten-

ciais mesclados de tal forma que se torna extremamente dificil defi

nir um unico padrao.
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Esta Mesc]a.pode ser explicada bela téhtativa dg‘conci]ia—
cao de dbjetﬁvés conflitantes, atraves do procésso-polftito. A vi-
SéolsecuritériaAé nitidamente oposta " a fedistributivista: baé
ra redistribuir & necessario retirar de alguém, que, por sua vez,re
cebera menos do que pagou. |

A solucao encéntrada,'como veremos mais adiante, procuraman
ter. a éparéncia dé um seguro,enqﬁanto, na'realidade, efetua transfe

réncias de renda inter e intrageracionais.

1.2 — T necessaria uma previdéncia social compulsoria?

.Até'este ponto, 0 gspecto de compulsoriedade foi de]iberédg
menfe deixado E'margem. Caso 6 enfoque seja redistributivoFasgmtqg
cial, a Just1f1cat1va para uma prev1denc1a social compulsoria, en
termos de obr1gator1edade de filiacao e contribuicao, e abgo]ufamen‘
te obvia. A questao basica seria, neste caso,»saber qual o nivel

de redistribuicao desejado e viavel.

- Ja sob o enfoque securitario,poder-se-ia argliir a respeito da nécei
sidade de interferir nas decisoes de coﬁsumo e poupanca do cidadao.
Poder-se-ia ainda argumentar que;a poupangaAcompulsBria_ provocada
pela previdénfia social teria efeitos aitamente negativos em termos
de eficiencia economica, pois reduziria o grau de liberdade do con-

sumidor.

E justamente neste-ponto que os dois'enfoques opostos en-

contram - ou devem encontrar - uma solucgao de compromisso.
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A decisEp de quahtO'poupar, quando poupar e como inve;tir
esta poupéngé; de modo a Qaﬁantir uma renda suficiente na inativi-
dade, & certamente muito complexa. Em pkfmeiEO'lugar, o individuo
deveria ter disponivel um.conjunto de infdrmagaes extremamente pre
cisas sobre seus futuros rTscos:~se fjcéré invé]ido,‘quando morre-
lrE, QUantos énoé sobreViverEo'seus dependentes, etc. Mesmo que
por hipotese, estas informaQEes foséem diqunTveis, a analise das
 mesma§'ser1a ardua para uma boa equipe de.and1istaé de investimen-
tos e certamente inacessivel 3 maioria da populagac. Considere-se
ainda que, sendo a'probabilidadé de errb bastante elevada, nao ha
vpossibi}idade do processo de tenfativa: uma vez ﬁomada a decisao
”errada,nﬁd ha rgtorno.possTVe],-e as ‘conseqllencias do er?o pdderéo

iéér'drasticés: . S | '

E também certo qué alguns individuos, por pura imprudénci
é;Adptériam pe]p ponéumo presente, pfeferindb-ficar a merce Qa so-
.ciedade quando da futura berda da capacidadé laborativa. Qutros,
mesmo due désejassem, nao teriam condigbes de poupar o suficiente

‘paraa sua inatividade, caso em que ficariam desamparados.

Fina]ménte, se a filiacao a um sisﬁema de pfevidéhcia fos
se deixéda ao livre arthrio do‘consumidor, provave]mehte ocorre-
ria.um fenomeno conhecido tomo'"se1e¢50'adversa":‘aque]es cujo ris
‘cé 3 maior sao justamente oS que procurariam o segufo, hayendo_boi‘

‘tanto uma elevagao de custos e,conseqlientemente, desincentivo a en-

trada.

Parece-nos que todos estes argumentos justificam algum ti

J
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po de previdencia social compuls6ria. Quanto ao aspecto redistri-
bufiVo, o patamar m?nimo de transféréﬁcias de renda deve ser fungao
da demanda de recursos'daqueles que, devido & propria condicao so-
‘cio-economica, seriam incapazes de gerar poubanga suficiente para a

garantia de uma renda futura.

1.3 —  Regime de capitalizacao ou de reparticio simples?

Aquilo que & priméira vista p&dé parecer uma disamsgo tec-
nicaventre atuérios, ou seja, a opgao entre um regime‘de capitaliza
cao de recursos Versus o regime de repart1gao simples; 51gn1f1ca na
rea]1dade, um quest1onamento das propr1as bases conce1tua1s de dm;

1
sistema prev1denc1ar1o.

Aos 650 iniciados no jarg?q'paft{éuTar da area, vale escla
recer- que o'regime.de rapartiéﬁo simples @ adue]e em que toda a re-
ceita correnté e utj]izada para 0 bagamento de beneficios dentro.de
cada exerchio,A nao gerando, portanto, "reservas” Ihvér—.
samente, no regime de cap1ta]1zagao 0S recursos proveuientes'  das
contr1bu1goes (e outras rec¢1tas) Sao cap1ta]1zados para pagamento

de beneficios futuros.

Aparentemente concebidos dentro de uma visao de seguro, a
maior parte dos sistemas de prev1denc1a soc1a1 inclusive o brasi-

]e1ro, partiu de um regime ‘de cap1ta]1zagao, passando gradativamen-

te ao regime dg reparticao.

Para uma discussao mais aprofundada do assunt ), Ver SAMUELSON(1958)
. e FRIEDMAN (1977, Chap 11.B, pp 25-9).

—
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1.4 — Transferéncias intergeracionais

A filosofia basica que norteia o regime defrepartiggo‘sim
o : - o 2
ples @ de que os ativos de hoje devem pagar pelos inativos de ho-

je. Por sua vez, os beneficios a serem pagos aos atuais contribu

intes, quando no futuro passarem a inatividade, estariam garanti-

dos pelas contribuigoes das futUras geragoes de trabalhadores. Ate

‘ .

certo ponto, como afirmam a]guns autores, 0 s1stema asseme]ha seao
mecanismo, de "corrente" ,»sendo a carga contr1but1va passada suces-
‘sévamente de geracao para geracao. No inicio, ha relativamente pou-
cos inativps face & popu]agao de contribuintes, poss1b1]1tando as-
sim o éstabelec1mento de aliquotas bastante ba1xas. K medida que
Ao sistema evolui, e de se esperar que,.méﬁtidas ag dema{s condigoes,
Aa>re1a§50 inativos/ativos venha.a créscér, gerando a necessidade
.dé_5uce§sﬁvos aumentos de aliquotas de cbhtribuigﬁo, ate que 0
>sistema.entre em regime. Desta fo%ma,'ds‘primeiros participantes
de um’ s1stema de previdencia social operando’ sob 0 reg1me de repar .
t1gao s1mp1es tendem a contribuir menos do que as geracoes dg con-

tribuintes que 1hes sucedem, considerando-se o mesmo plano de bene

.ficios.

Estabé]ece-se,assim, um sistema de transferéncia de renda

dintergeracional, onde os contribuintes mais novos tendem a subsidi

- R o 3
ar os beneficiarios de geragoes anteriores.

A palavra inativo tem, neste trabalho, o mesmo significa-
do de beneficiario.
Supondo-se dlstrlbUJgao uniforme dos salarios e duragao de con
‘tribuigoes e beneficios identicas para todos os individuos.
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‘De modo a melhor visualisar o'fenameno,reCOrreremos a um
exemplc teorico. Suponhamos | que os funcionarios de uma em-
presa resolvam estabelecer uma caixa de comp]eméntagﬁo sa]arial;de
sorte . que cada funcionario com hais deciha)ahosfm casa receba um
complemento de 20% de seﬁ salario anual. Por hipotese, todos 0s
funcion3rios tem idéntico salario no 1nTC%o do processo e, no perio
do considerado, a empresa nao admiZira nem demitira nenhum funciona
rio; nio ha aumentos por merito e ganhgs de pfodutiyidade.‘fAs ta;
xas de mercado para aplicdgao de recufsos~apenas repoem o poder de
compra do dinheiro, ou seja, trabalhar-se-a sempre em moeda constan
te. A caixa dever3a operar sob o regime de repmdjgéo simples,tendo sido
aprovada uma regra pela qual 65 funcionarios com mais de cinco ‘anos, de
casa nao contrfbuem para o sistema. Por hjprése, nao ha carénciai
para o recebimento do "bonus de sé]ério”,ou seja, aqueJeS com mais
de cinco anos de Casaréceberéo 20% a mais ja no primeiro ano de opera-
cao de‘caixa. 4Fina1menté,‘sup5e—se que todos os funcionarios sobre

viver3io durante o periodo considerado.’

A Tabela 1 demonstra a distribuigao de funcionarios por

nimero- de anos de casa-durante os anos de funcionamento da caixa.

Tabelal
NO DE ANOS| - NO DE EMPREGADOS
,DE CASA Ano_ 1 _Ano 2 Ano 3 Ano_4 Ano 5
1 30 - -
2 20 30 -
3 20 20 30 ‘
4 15 20 20 |. 30
5 10 15 | . 20 20 | 30
) > 5 | 15 30 50 70
TOTAL - 160 | 100 |- 100 . 100 100




j,' e : :
(- INSTITUTO DE PLANEJAMENTO ECONOMICO E SOCIAL

[,

A Tabela 2. mostra as relagoes entre contribuintes e bene-
ficiarios a cada ano, bem como as respectivas aliquotas de contribui

cao capazes de sustentar o esquema de beneficios .pactuado.

Tabela 2

Anp_] Ano 2 .Ano 3 Ano 4 Ano 5

No de Contribuintes| 95 85 | 70 50 30
NO de Beneficiarios 5 15 30 50 70
Contribuintes - | 49 00 | 5,66 | 2,33 | 1,00 0,43

Beneficiarios

AMiquota (%) 1,05 3,53 | 8,57 | 20,00 46 ,66

Pode-se c]aramenté observar que, nas condigGes estabele-
cidas, nao so as_a]?qﬁotas Sao crescehtés,como 0 proprio sistem?
deixaria de existjr no sexto ano de operacgao, pela sfmp]es inexis-
tencia de contribuintes para sustenta-l1o naquele ano. Neste caso,

08 contribuintes que tinham umano de trabalho na empresa no inicio
da caixa teriam contrﬁbquo o maximo e nada receberiam em troca,vis
to que a "corrente qﬁebrdria“ antes de haver chegado:a sua vez. Pof
6utro lado, os contribuintes com mais dE(ﬂhcoanosdecasa no inicio
da caixa nada teriam contribufdo e teriam auferido um maximo de be-

neficios, conforme demonstra a Tabela 3.
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Tabela 3
. Tempo de NO de |- Total pago em| Total recebidoerm
casa no Ini|Funcio |CINCO anos por par; cinco anos por parti
GRUPO -l = .. \ ,
cio da cai-{narios | ticipante ( em c1pante ( em s&-
xa (anos) salarios anuais) larios anuais)
1 1 : .30 0,7981 -
1S S 2 ' 20 0,3315 0,2000
111 3 20 10,1315 ~0,4000
1V 4 115 0,0458 : 0,6000
v 5 10 0,0105 0,8000
vio | > 5 : 5 - 1~ 1,0000

Note-se que 50% dos func1onar1os receberiam mais do que
pagaram. Caso a dec1sao de cr1ar a caixa fosse submet1da a vota

¢ao por majoria, provavelmente haver1a um impasse.

A situagab modifica-se drasficamente se supusérmos que

a empresa admitiré um nimero constante de empregados (digamos, 20

por ano apos o inicio de operagao da caixa e no 19 dia de cada

| ano). Todas as demais h1poteses sao mant1das e admite-se que to-
'doé 0s funcionérios da empresa no ano 1 tém absoluta certeza quagi

to ao numero de novos funcionarios a serem admitidos.

As Tabelas 4,5 e 6 ilustram o que ocorreria sob este

novo conjunto de hipoteses.
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Tabela 4

10

NO DE

| _ NO DE EMPREGADOS -
ANOS 77980 [ 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1387 | 1988 | 198
DE CASA ino 1| Ano2| Ano 3| Ano 4| Ano 5| Ano 6| Ano 7| Ano 8| Ano 9 | Anoi&
1 30 {gg_ 20 20 20 20 20) 20 | 20 | 20
2 20 30| 20 | 20 20 20 20 20 | 20 20
3 20 20 | 30 20 | 20 | 20 20 20 | 20 20
4 15 | 20 | 20 30 ]| 20 207 | 20 20 | 20 20
5 10 15 | 10 20 30 20 20 20 | 20 2
>5 5 15 | 30 5¢ 70 | 100 | 120 140 | 166 | 180
TOTAL {100 | 120 | 140 | 160 | 180 | 200 | 220 240 | 260 | 280
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Tabela ' 6

12

GRUPO Tempo de NO de | Total pago em 10 Total recebido em
- casa no I-| Funcio | anos por partici- 10 anos por parti
nicio da| narios | pante (em salari- cipante (em sala-
caixa 0S anuais) rios anuais)
I 1 30 0,3116 1,0000
11 2 20 0,1844 1,2000
IT1 3 20 0,0935 1,4000
1V 4 15 0,0390 1,6000
v 5 10 0,0105 . 1,8000
VI > 5 5 - 2,0000

Observe-se que, neste caso, se o estabelecimento da cai-

-xa no ano 1 fosse submetido a votagao, seria provavelmente aprova-

do por unanimidade pelos funcionarios ent3o existentes: nao sO 0

sistema torna-se exeqltivel pelos proximos anos,como também os pri-

meiros funcionarios pagam substancialmente menos por montantes de

beneficios recebidos maiores.

Se, em uma terceira hipotese, supusermos que 0S funciona

rios deixem a empresa apos receberem durante 10 anos o "bonus de

salario", a aliquota estabilizar-se-ia a partir do 169 ano (inclu-

sive), a contar do inicio de funcionamento da caixa, ao nivel de

40% de salario anual.

Supondo-se que O sistema tenha comegado a operar em

1980, o éréfico.l demonstra as quantias pagas e recebidas da"cai-
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xa de complementagao salarial" por funcionario, conforme sua data
de entrada na empresa. Fica, portanto, evidenciado um pronuncia-

do subsidio as primeiras coortes de funcionarios, ou seja, a to-
_ . > )

13

dos aqueles admitidos. até 1989 enqu&nto'os admitidos entre 1990

e 1794 (1nc1us1ve 0s extremos do 1ntervalo) pagam ligeiramente mais
do que recebem. F1na1mente, a part1r de ]995 todos recebem' da

caixa exatamente o montante que pagaram.

Grético ! b

 QUANTIAS P"GAS £ RECEBIDAS DA CAIXA DE COMPLEMENTACAO SALARIAL POR

CGORTE DE FUNCIONARIOS

(EM UNIDADES DE SALARIO ANUAL) -

QUANTIAS PAGAS

OU RECEBIDAS o
B S e Lt

2,000+

" 1,800 -
1,600
1,400
1,200
_ 1,000
10,800
0,600
. 0,400

. 0,200
0,100

1 T L

T T * . '
1575 . 80 COORTES 85 0 - 85 . . .2000
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'Aparéntemente, trata-se dé um passe de mEg%ca, onde muitos
~'ga’mham e ninguém perde (ou, éomo no céﬁb, quase ﬁinguém).

Para fefut;r.este argumento teremds de supor que, bor um
motivo qua]quef, 0 sistema pare de'opetér no inicio do ano 2000.

Os conttibuintes admitidos E'emprESg enfré 1995 e'1999‘n50
'receber%am nenhum "b6nush. Em contraparfida,»os de 1999 deixariamde
pégat um ano de contribuigéo, os de ]998 dois anos, e assim por
diante. Os contribuinte§ admitidos entre>]986'e~1994 (inc1u§1ve 0s
' eXttemos_do.interva1o) perderiém parcé]a§ de bdnus a que fariam jus;
por exemplo, © contribﬁiqte admitidﬁ emv1986,_e QUe passa a fece -
. ber o bonus em 1991, recebéria a comp]emehtagéo de 20% por apenas
‘nove anos;'ao invés de 10, perdendo, portanto, o bonus relativo a
',ﬁm.ano. A coOrte de funcionérios admitidos em 1987 perderia dois

"anos de bonus, os de 1988 perderiam trés anos, e assim por diante.

0 Gréfico 2 apresenta, por cbohté de funcionarios admiti -
dos em cada ano, o saldo db total de quantias recebidas e pagas a
caixa, caso esta deixasse de oberak no ano 2000. As coortes admiti
“das atE 1986 (inclusive) haveriam lucrado, porém todos oS demais
'fuhc{onéribs} em contrap#rtida, haveriam perdido. Como nao poderia
deixar de sér, o total ganho pe]as-coortes ate 1986 igua]a exatamen
te o total petdidé pelés restantes coortes de funcionarios (equiva-

lencia de areas no grafico).
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. Grafica 2

SALDO DO TOTAL DE QUANTIAS PAGAS E RECEBIDAS POR -
CCORTE DE FUNCIONARIOS SE A CA!XA DEIX AS_SE OE OPERAR

NO ANO 2000
(EM UNIDADES DE SALARIO ANUAL)

SALDO
GANHO

s0f

40-
30-

20+

1995 2000
t —> COORTE

1575 1960

210+ E ANTES

-20-

-304

-50
v
SALDO

PERDIDO

Observe-se que n3o ha interesse em descontinuar o fun
namento-da caixa. Embora as .coortes admitidas apos 1988 nada Tu-
crem (ou mesmo bercam um poucb) com o esquema, a Hecisao de inter-
rompé-lo faz com que sejam obrigadas a "bahcar" todo 6 subsidio
coﬁcedido Es geragaes anteriores. Ass1m, nas cond1goes do exemp]o,
a "caixa de comp]ementagao sa]ar1a1" funcionaria provave]mente por
tempo 1ndef1n1do, desde que sempre houvesse 20 novas admissoes ao:
ano. Em outras pa]avraég o custo do subsdeo cbncedido'Es'.primei
ras coortes de funcionirios & a imposigio de continuidade do siste

ma, sob pena de que os ultimos contribuintes venham a realizar pre
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juTzo igual ao subsidio concedido.

- o 0 exemplo formulado, propdsfta]mente'ingénuo; serve,

no entanto, para que tiremos algumas conclusGes sobre o regime de

-

reparticao simples.

Como se pode.observar, trata-se de um sistema em que,
“a principio, a carga contributiva & pequena, ‘crescendo gradativamen
te até que o sistema entre em regime. 0 nivel de aliquotas final

p' 0 : tempo . necessario para sua estabilizagao depehdem de va-
rios fatores,dentre osiquais se destacam Eomo principais: crescimen
to da pépu1ag€o de contribuintes, duragao media do benef?cio,.Valo-
“res de salario, va]orés,dos beneficios e bef?odos‘de caréncia.

[

Na pratica, a viabilidade do sistema fica condiciona-

da a fatores demograficos, economicos e institucionais.

1.4.1 — Crescimento da*popu]agéo_dé contribuintes

> 0 crescimento da massa de contribuintes e fruto do
comportemento das taxas de fertilidade do passado e da geracao de
empregos na economia em cada periodo. No caso:brasileiro,. estudos
fecentemente reah‘zados4 indicam uma acentuada quéda nas taxas de
fecundidade: "No perTodo de'apenaiseisanos,entre 1965/70 e 1971/76,
fo;nﬁmero medio de fiihos néscidos vivos de cada mulher, ao cdmp]e—
itar seu periodo reprodutivo, teria sido reduzido eﬁ-ZS%? Segundo es-
tes mesmos estudos, "seja qual for ) ritmd‘dessa queda Qa fecundida-

de entre 1980 e 2000, a estrutura etaria resultante no final des-

te seculo mostrara um envelhecimento da populagao. Mesmo se a fe-
s .

Ver CARVALHO ct alii (1981)
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cundidade estabilizar-se aos niveis de 1980, a proporgéo de pesso-
as acima de 60 anos, no ano .2000, sefia cerca de 15% maior do que

a de 1930".

E evidente que a queda dés nTvéis de fecundidade so se
refletira na populacgio economicaménte ativa (PEA) com uma defasa-
gem de 10 a 15 anos, quando.as Codrtes nascidaé ingressarem no mer
cado de trabalho. Mesmo assim, orritmoede crescimento dos Cbntri—
buintes da Previdencia Social serd influenciado, ja nesta década,

pe]é queda de fecundidade ocorrida no passado.

Observe-se, no entanto, que as condigoes demograficas in

- f]uenc1am apenas o0 estoque de potenciais contr1bu1ntes da Prev‘den

cia Soc1a] em cada periodo. No caso do exemplo teor1co, haver1a a
garant1a da existencia de, no minimo, 20 1nd1v1duos em cond1goes de
serem contratados pela empresa a cada ano. A passagem de contri-
bu{nté potencial para contribuinte efetivo da Prgvidéncia Social
-depende do mercado de emprego'é, nuﬁ segundo nTvel,‘da formaliza-

cao de relacgao empregat?cia.5

A geragio de novos empregos Hependé profundamente;

do comportamenfo global da economia. A hivel hundiél, as taxas

Emprego e relagao empregat1c1a tem aqui sentldo generlco,
denotando o exercicio de alguma atividade que gere um v1n
culo contributivo com a Previdencia Social.
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de crescimento ecohamico observadas foram extraordinariamente altas
no per1odo poster1or a Il Guerra Mund1a] Embora seja dfffci] espe-
.cu1ar sobre 0 comportamento futuro, em espec1a1 no caso bras11e1ro,
nao seria prudente esperar taxas de crescimento econom}co superiores
-as do passado. Assim, condigoes demograficas desfévorﬁveis e taxas
de crescimento economico relativamente menores poderao  compor-se,
reduzindo o ritmo de crescimento do nimero dé contribuintes da Pre-

videncia Social neste final de século.

Em sentido iﬁverso atuaria uma maibr formalizacao das re
laQBes de trabalho, a medida que o0 Segmento moderno da econbmia
ganhasse maipr peso relativo. Ha,no entanto,que se considerar

a existéhcia‘e/ou perspectiva de encaréds:sdéiais elevados ,que podem de

sincentivar esta formalizacdo das relagdes de trabalho.

Retornando ao caso do. exemplo, a viabilidade de caixa de
pensao dependeria nao so da existencia de 20 individuos aptos a tra
balhar mas, acima de tudo, da capacidade - de a empresa contrata-

los!.

As cond1goes de decremento da massa de contrlbu1ntes es-
3o 11gadas a fatores demograficos (p. ex.: expectativa de vida em
tada 1dade)e ambientais (p. ex.: incidencia noso]691ca) e ao con -
junto de d1spos1t1vos que regem a passagem do estado ativo para 0
inativo. - E conven1ente 1embrar que estes mesmos fatores in-
f]uem; de forma inversa, na evolucao do estoque de inativos. No ca-
so simples do exemplo, apos a estabilizagao do sistema "0s  contri-
buintes recolhiam, durantecinco anos,_40% de seu sa]ar1o, recebendo

portanto 20% durante 10 anos. E claro que, se *~ o - prazo de
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g contr1bu1goes, por uma razao, qua]quer fosse reduzido para quatro anos ,seria im

possivel manter os mesmos 20% de “bonus salarial” durante 11 anos,
a menos que se elevasse a aliquota. Raciocinio similar pode ser fei
to se os funcionarios passassem a receber o bonus durante 1} anos,

mantidas todas as demais condi¢oes do exemplo.

Passando ao caso pratico, € fato conhecido que a expecta

tiva de vida vem crescendo no Brasil, conforme demonstra a Tabela /.

TabeTq 7
Espe}anga de Vida ao Nascer (anos)
Ano -de Nascimentq Homens . Mulheres
1910 7 o 33,4 34,6
1920 | 33,8 | 35,2
1930 35,7 o 37,3
1940-1950 o 43,3 43,1
1950-1960 o 52,3 |
1960-1970 - . 54,9 | 59,0
1970-1975 | 58,8 63,1
. 1975-1980 S 61,3 65,5

Fonte: IBGE, Anuario Estatistico do Brasﬁl; 1981.

*  Ambos o0s sexos.

Note-se que, para efeitos de um sistema de Previdencia

Soc1a1 a expectat1va de v1da ao nascer e pouco re]evante A Tabela 8

demonstra -2 expectat1va de v1da em cada 1dade, para o ano de

1970.
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Tabela 8 . = . - =

Esperanga de Vida,Apor Sexo e Idade - 1970

Idade ; : Esﬁeraﬁga de Vida (anos)
| _Homens e " Mulheres
0 ano - 55,06 . 59,22
"1 ano ; 60,67  ‘ - 64,84
Sanes | .58,38 . 63,20
10 anos 53,80 . 58,66
15 anos 49,10 ' 53,96
20 anos .. 44,58 49,40
25 anos : 40,23 45,02
30 anos © 36,03 40,78
35 anos | 31,96 . 36,55
40" anos | 28,00 32,42
45 anos 24,25 - | 28,48 '
50 anos | . 20,67 . 24,62
55 anos | 17,39 o 20,91 .
60- anos 19,51 - 17,48 |
65 anos 12,03 B 14,27
70 anos | 9,9 11,39

Fonte: IBGE, Anuirio Estatstico do Brasil, 1981.

Aésim, um individuo do séxo'mascu1ino'que, em 1970, ti-
vesse 50 anos de idAde viveria em media mais 20,67 anos.Sumnmo,aﬁnda,
que ele ~ tenha comegado a trabalhar aos 14 anos de idade,
‘poderia' estar aposentado por tempo de servigo aos 50 anos, re-

6
cebendo,portanto,o beneficio integral pelos proximos 20,67  ands.

-0

Na verdade,a aposentadoria proporcional poderia ser obtida aos 30
anos de servigo, ou secja, aos 45 anos; certas categorias profissiona
is aposentam—se ainda com menor tempo de servigo.
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~Vale ainda ressaltar que, no caso da legislagdo brasileira, sdo reque

ridos 35 anos de servigo_ em alguma atividade hoje abrangida pela Previ

déencia Social Urbana para a concessao da aposentadoria . integralj

sendo apenas necessarias 60 contribuigoes menéais como carencia. Com

base nestes dados,e perfeitamente razoéve]lesperar a existéncia de
alguem que, tendo contribuido apenas cinco anos, usufruiria do be-

neficio por um periodo quatro vezes maior!

Uma analise superfitia1.da eVqugEb historica do.sistema
_previdenciério brasileiro demonstra que,ao passo que a expectativa
de vida cresce, varios dispositivos legais tem induzido 3 saida pre
matura de contribuintes para o contingente de inativos. Como j3 . a-
firmado anteriormente, esta composfgﬁo dé fatores provoca um décréf.
mento no estoqué_de contrfbuintes e, simultaneamente, um jncrémento

no estoque de inativos. R '
1.4.2 — Duragao média dos ‘beneficios -

‘Embora nao se tenha dados sobre a duracao media dos_bg
nefT;ios mais importéntes (aposentadorias por tempo de servigo, ida
de, invalidez, pensao, etc.),- nao ha, em principio, razoes para
supor um decrésfimo. 0 crescimento da expectativa de vida e a pro-
gressiva liberalizacgao das condigoes de passagem para.a inatividade
tendem a elevar 0 tempo de permanenc1a no estogue de inativos qde
— & sempre bom ]embrar — sao financiados pelos atuais at1vos. No.
caso do exemplo, se- o0 "banus salarial" fosse receb1do por 11 anos,
ao inves de 10, haveria, mantidas as demais h1poteses, o um

acrescimo de custos do s1stema,passando a aliquota f1na1 a 44%.
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1.4.3 — Valores de Sa]érfos.e de Beneficios

Propositalmente, os va]oreﬁ de salarios e de benef7-
cios foram mantidos cohstantes no exémﬁ]o teorico fofmu]ado. A re-
Qra de conversao do salario de contribuigao para Va]of de beneficio
foi também, deliberadamente, fixada de forma bastante simp]e;) Fi-
‘nalmente, por nao ge ter ihclu%do noeﬁwmpkio componente inf]acioné—

rio, nao houve qualquer consideragao quanto aos mecanismos de rea -

justamento de salarios e beneficios.

No caso real, a-introdugéo dgstes‘fatores nao so alte-.
 ré'as condicoes de equilibrio de um siétéma de previdéncia operando
em regime de fepartigéo simples, como tambam abreVUma nova e impor-
tante face da questao, dUa1'seja, a tfansféréncia_de renda-intrage¥

racional.

Voltemos, no entanto, por alguns instantes, as transfe
“rencias intergeracionais. 0s salarios dos ativos poderao variar
devido a varias razoes: aumentos por merfto, ganhos de produtivida-

de ~ e/ou reajustamentos devido ao processo inflacionario.

Se os aumentﬁs por merito processam-se de uma forma ra
zoavelmente sistematica, a distribuigdo de saliarios tende a manter-
se constante'durante.osJanos. No exemp]d, poderiamos supor que o0 Sa
15(io dos que ainda nao recebem o bonus fosse uma fungao do tempo de ca
sa; apos a entrada em regime da caixa, o perfil salariai dos pontri
buintes seria identico a cada ano conéiderado, nao tendo maior in-

- fluencia sobre a analise.
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Ja bs ganhos de prqdutividade, entendidos como ganhos de
salario real, podem nao 36 colaborar para o equilibrio do sistema,
como tambem justificar, ate certo pdhto, um esquema de transferén-
cia de renda intergerqciona]. O0s efeitos sobre o equilibrio econﬁ'
mico-financeiro s3ao produzidos pelo aumento da base de récursdé re-
ais dé qual se custeia o éistema, ou seja, um acrescimo real da fo-

tha de sa]Erios de»contribUigEoﬂ

0s ganhos de produtividade poaeriam tambéem justificar,oat
Cia]mehte,transferéncias intergeracionais de recursos;dentPO' do
pressupostode mﬁigeTaSBES mais novas e ”hais'ricas" de traba]ﬁadofes_
deveriam partiihar estés ganhos com as geragoes mais . antigas e'hmis:
pobres". 0. argumento ficaria reforgado se supusermos que alguma par'
cela .dos ganhos de produt1v1dade aufer1dos pe]os trabalhadores do
presente poderia ser atribu1da ao esforgo das geragoes passadas, hg

je na inatividade.

Em um sistema de previdencia oberandd'sob 0 regime de fg
partigéo-simples € bastante claro que, apos sua estabilizagdo a e
& menos de ganhos de produtividade auferidbs pelos contribufntes 0s
reaJustamentos do valor dos benef1c1os nao pooerao ser supmﬂores.aos
dos i salarios. : | Nao se trata de um problema de cilculo
-atuarial,mas de uma simp]eS’questao de aritmética.

QuaTquer deciséo de feajustar benéffcios acima de sala -
rios traduz, na verdade, uma opgao 1mp11c1ta de elevar.o n1ve1 de

transferencias 1ntergerac1ona1s de recursos. Se oS ganhos de pro-

Y _ Estabilizagao & conceituada como aconstanc1a da relagao inati
vos/atlvos ao longo do tempo.
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dutividade dos tréba]hadoresvativosef)crescjmento;de~empregos gera-
rem um diferencial da base de incidencia capaz de produzir a recei-
ta necéssarﬁa péra a cobertura do acréscimo de despesa, 0 sgstema
manter-se-a em equilibrio. Caso contrario, torna-se necessaria a
geracgao de uma fonte especifica de ﬁxﬁrSOSpara custeio deste novo
‘subsTdio concedido aos inativos, que, no caso de contribuigoes inci
dentes sobre a folha de sa]ério#, reverte em aumento de aTTqudtas.,

S

1.4.4 — Caréncias

A magnitude dos prazos de carencia e talvez um dos mais
importantés1htom5 determinantes do nivel de transferéncids-'inter—
geracionais. Basta observar que, no exemplo, aéue]es’ funcionarios
éom mais decfnu)anoscm casa na data'de infcio da éaixa de complemen-
ta§5o‘sé1aria1 usufruem de benechioﬁmra_Oqua1 nada contribufram..ﬁ

medida que 0 praio de carencia cresce, ate atingi cinco anos de contri-
:bu{gao, 0 nivel de transferéncias intergeracionais decresce, atin-

gindo valor nulo apos a "amortizacao" de todo o subsidio concedido

as geracoes anteriores.

Cqmo_jS ressaltado anteriormente, o sistema de previdén-,
cia social Brasileiro caracteriza—ée por baixos prazos de carencia,
em termos de periodo de contribuigoes necesséfiopéfaqueC)semyﬁdofi
‘ca st a um benef?cio. Trata-se, mais uma vez, de uma opgao implici
ta em favor de um sistema redistributivb assistentia],onde as gera-
¢oes passadas de segurados tendem a receber subsidios das geracgoes

atuais e futuras de contribuintes.
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1.5 — Transferencias Intrageracionais

As discussoes sobre transferéncia de renda pecam frg-
qllentemente por falta de um_referenciai. No caso presente, adotarg
'mos como base para comparacgoes um sistema de peculio, onde o valor
bresenteidqs benechiqs a sérem repebidos por cada segurado iguala
exatamente'o das contribuicoes pagas por esﬁe. Neste sistema, onde
eﬁ termos vulgares, cada um "leva exatamehte o.due pagou", nao .h5
qualquer tipo de transferéencia inter ou intrageréciona].
Recorrendo mais uma vez a um éxemp?b feBrico, suponha-
:mos que dois ségurados do sexo masculino e sem dependentes contribu
am, a partir dos ]5‘anos_de idade e.durante 35'anos, para uma deter:
minada caixa dé'pecﬁlio. As contribuigoes sao realizadas no fim de
cada ano e correspondem_E.inﬁidénciaide uma aliquota fixa sobre o
tofa1~de salarios aufefidos em cada periodo.

- Findos os 35 anos de contribuicgoes, cada segurado far?
jus a uma aposentadoria, calculada como 95% da méedia dos tres G]tj¥
mos salarios anua#s de‘contribuigﬁo e paga ao final de cada ano.Por
hipotese, nao ha inflagao e a taxa de ab1icag50 de recursos de mer-
cado € fixada em 4%4ao ano. A expectafiVa de vida e de ambos o§ se

gurados aos 50 anos & igual-a expectativa de vida média dos brasileiros do

sexo masculino da mesma idade em 1970.

A Tabela 9 fornece os salarios mensais de contribuicao
para cada segurado, em termos de unidades de salario minimo (manti-

do constante, por hipotese).
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Tdbe]a 9

Salario de Contribuicao Mensal
(em unidades de salario minimo)
Ano
L

- Segurado A ~Segurado B
1= 10 ,4 | 1 1
11 - 20 2 1
21 - 25 3 1
26 - 30 4 1
30 - 35 5 1

Dada a regra de funcionamento da caixa, ambos se aposen

tariam aos 50 anos, recebendo, anualmente:

- segurado A - 12 x 0,95 x 5 = 57,0 salarios minimos; e

- Segurado B - 12 x 0,95 x 1 = 11,4 salarios minimos.

Consultando-se a Tabela 8, constata-se que a esperanca -

de vida seria de 20 anos ap0s a aposentadoria.

A Tabela 10 apresenta o valor dos saldrios de contribui
cao capitalizados durante 35 anos a taxa de 4% e das  aposentadorias
descontadas a mesma taxa no periodo de 20 anos, fornecendo tambem

a a]TQuota de cada segurado.

Tabela 10
Segurado A | Seqgurado B
L Valor presente dos Salarios de Contribuigao(SM)| 1.832,37 - 883,68
> * ‘
t Valor presente das Aposentadorias- (SM) 774,63 154,92
Aliquota (%) S 42,27 17,53

* Na data da aposentadoria.
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Assim, para que nao houvesse transferencias de recursos entre 0s
dois segurados do exemplo, dada a forma de calculo do beneficio, as
aliquotas deveriam ser diferenciadas. .

- .

Caso ambos os segurados fossem forgados a pajar uma ali-
quota media (da ordem de 34,22%),0 benéficiériq‘A seria fortemente
subsidiado pelo beneficiério~B.'Observe—se que, nesta situagao teo-
rica, estabelecer-se-ia.um mecanismo de transferencia extremamente
befverso, poi§ um trabalhador de saTario mais baixo estaria - subsi-

-diando um outro dé salario mais é]evado; Tal distorcao seria,no en-

tanto ,gradativamente reduzida a'medida que se ampliasse o numero

" de salarios de contribuig3ao utilizados para calculo do beneficio.

A Tabela 11 mostra o que ocorreria se o calculo do bene-

ficio fosse feito utilizando-se a media de todas as ccntribuigoes.

Tabela 11
Seqgurado A | Segurado B
Valor do Beneficio (SM) . 29,29 11,40
- L - ’ T, .~
ZValor Presente dos Salarios de Contribuigao (SM) 1.832,37 883,68
* ' ' )
"LValor Presente das Aposentadorias (SHM) 398,15 154,92
Aliquota (%) ‘ o 21,72 17,53

* Na data da aposentadoria.
" Note-se que, mesmo assim, caso fosse estabelecida uma a-
1iquota media (de 20,36%),0 éegurado B ainda estaria subsidiando o

segurado A.

Em suma, o exemplo mostra que um sistema de ‘previdencia
com beneficio fixado e aliquotas nao-seletivas por contribuinte po-

-
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de ensejar inumeras formas de-subsidios entre individuos de uma mes

ma.geragao, nao necessariamente na direg¢ao correta.

‘Na pratica, alguns fatores adicionais contribuem para que
o aspecto das transferencias intrageracionais mereca maior analise.
. .

Em primeiro lugar, a expectativa de vida de trabalhadores esta dire

tamente relacionada ao nivel de renda. Assim, trabalhadores de bai-

xa renda teriam, ceteris paribus , um menor valor esperado de bene
ficios a lhe serem pagos; A existencia de dependentes nao so prolon
gé a duragao do beneficio e, conseqﬂenfemente, as condicoes de e-
 qui1Tbrio do sistema, como também iraz cbnsedﬁéncias sob o prisma
dis tr1but1vo, fruto da d1vers1f1cagao da’ expectat1va de vida segun-
do a renda familiar.
. A compiexidade'db conjunto de leis e rggu]amentés que re
‘gem o0 custeio eacohcesséo de beneficios da previdencia social brasi-
lTeira torna bastante dificil a 1dent1f1cagao dos mecanismos de trans-
 ferenc1a 1ntragerac10naws, Por exemplo, e deé certa forma razoavel
esperaf que um traba]hador pertencente a um grupo familiar de baixa
renda ingresse mais cedo no mercado de trabalho. Ocorre, no éntanto,
que .as opgoes de emprego disponiveis muitas vezes situam—se no se-
tor informal, onde, por def1n1ga0, as re]agoes de traba]ho nao sao-
formalizadas. Seria tambem pouco provavel que um trabalhador de bai
'xa renda possuisse grau de organizagao suficiente para manter em or
dem toda a ddcdmentagéo re]at%va a §ua~vida funcional pregressa. Ho

_caso de aposentadoria por tempo de servigo seriam necessarios dados

sobre no minimo 30 anos*?

Para aposentadoria proporcional.
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Finalmente, a maior parte das contribuicoes previdencia-
rias e paga pelo empregador. Parece haver consenso entre oS econo -
mistas de que este tipo de encargo e,em geral repassado aos ‘consumido-
res, Como um adicional ao pre¢o do produto. Se este for o caso, o
aspecto de transferencias inter e intrageracionais complica-se mais
ainda. Torna-se necessario conhecer o padrao de consumo de cada con
tribuinte e a exata parcela de contribuicoes previdenciarias “"embu-

tida" em cada bem ou servigo.

Pelo que foi ana]isado ate aqui, pode-se concluir, ao»me—
nos, que os objetivos de um sistema de previdencia social como o bra-
sileironao estao suffcientemente claros. Ao mesmo fempo em que se a-

-pregoa e cultiva o mito’do seguro, o sistema efetua transfefénéias
de renda inter e intrageratﬁonais de magnitudes nao definidas. Como
afirmado no inicio deste trabalho, existe uma mescla entre os concei
tos de reposigﬁo'de ganhos e de rediStribui§Eo de renda que se tgf1g>

te em praticamente todas as faces do sistema previdenciario.

Operando §ob o regime de reparticao simples, a viabilida-
de futura do seguro fica ao sabor da evolugao das variévéis economi-
cas e demogréficds. Nao havendo acumu1ag501de "reservas",a garantia de

_que os beneficios serao pagoé aos atuaié'contribuintes e unica e ex-
clusivamente a "certeza" de que as_futuras gefagﬁes de trabalhadores
desejarao e po{efﬁo "pagar a conta". | .

0 nivel final das aliquotas e sua . evolugado no tem
po $ao desconhecidos ou, pelo menos, naé divulgados. Ao que tudo in
dica, osﬁshmm encontra-se ainda na.fase de a]fquotas ~crescentes,

ainda que ja se tenha atingido um paﬁamar bastante elevado. Se a e-

-
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conomia tera, no futuro, capacidade de geracao de recursos para sus
tentar uma folha de pagamen%o de inativos cada vez maior €, no m?ni

mo, um.tema para profunda reflexao.

Dada a complexidade dos mecanismos de custeio e de con

-

cessio de beneficios, nao éwf5c11 aver{guar se 0 sistema de previ-
~dencia € eficaz como instrumento de redistribuicao de renda.Em al-
guns casos, ainda que possam ser excecoes, existe a possibi]idade
de transferéncias de recursos de grupos de menor renda para os de
'maior renda, inaceitévgis sob qualquer ponto de vista.
Estas sao, a nosso ver, as questoes centrais de ua sis
“tema previdenciario como o nosso, que podem ser resumidas no con-
flito entre os objetivos de eqliidade a nivel do individuo  versus

uma redistribuigao de renda inter e intrageracional.
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2 - ASPECTOS OPERACIONAIS

Sem uma definigao dos objetivos glatﬁngir éﬁmuito dificil
discufir questoes especfficas em qu31§uer campo. No contexto previ
denciario,o problema E'exatamenté ) mesmo; agravado, porem, peld
propria cbmp]exidade daimatéria. Mesmo assim, tentaremos abordar al
guns temas que, embora conéideradbs se;undérios}no plano conhceitual,-

~afetam o cotidiano do cidadao brasileiro.

2.1 — Quem paga - empregado ou empregador?

Conforme ja mencionado anteriormente, parece haver um ra-
ro consenso, entre os economistas,sobre tributos ou contribuig¢oes pa
gos pela empresa; no final, quem paga a conta, ou pelo menos a mai

or parte de]a,,parece_ser'sempre a pessoa fisica.

Ocorre, no entanto, uma diferenga de percepgio,por parte
do contribuinte,extkemamente.importanfe sob o ponto de vista politi
co. - Impostos, taxas.ou,COntribuiQBes pagos diretamente pela pessoa
fféica sao claramente percebidos como.uma redugao de renda. Aque-
]es;pagos pelas pessoas juerfcaé sao, atE certo ponto,"invisiveis"

"aos contribuintes, mesmo quando repassadbs integralmente ao prec¢o

-

do produto.

Esta "incidencia indireta® dificulta extraordinariamente a
apuracao da exata carga contributiva de cada segmento dos contri
buintes da Previdencia Social,fazendo tambem com que  nao segurados pa

guem ao sistema previdenciario contribuicbes embutidas no prego dos

-~
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bens e servigos que adquirem, sem usufruirem de qualquer beneficio.

Por esta mesma razao, o argumento de que“os-fraba]hadores

rura1s nao contr1buem diretamente para a ‘previdencia social, e que,

-portanbo, sao subsidiados pe]os urbanos, deve ser no minimo analisa

do com caute]a. Ao adqu1r1rem bens e servicos produz1dos no setor

-

urbano da economia, e]esestaorm reahdadetmganmn a prev1denc1a quanti
as equiva]entes a parce1a de contribuigoes do empregador'integrante

do preco daquilo que foi adquirido.

‘Apenas para que se tenha uma ideia da magnitude das "inci

N
.

déncias diretas e indiretas" no custeio do sistema previdenciario, a

‘Tabela 12 apresenta as contribuigoes pagas pelo empregado e pelo

empregador, para salarios ate tres. vezes o maior salario minimo re-

.gional, no caso de um trabalhador urbano na indﬁstria (Grupo I de a

tividédes, segundo a classificacao do TAPAS).

Tabela 12
Contribuicoes ao FPAS

(% de salario até tres salarios minimos regionais)

TOTAL! - S . 26,7

'Empregédo ...... R 8,5
Empregador ..........p.f......;.;..,...........Q.f.. 10,0
salario-Familia i, 80
Sa]ério—Mafefhfdade .......;............... 0,3
130 SATAFTO wevnnerunneeesrnnessecnnaaceees 1,5

Previdencia Rural T 2,4 18,2

9 .

Beneficio tem a conotagao de prcstagoes em dlnhelro Na realidade, nao segura
dos podoxao utlllzar indiretamente os servxgoq da prevxdcnc1a soclal como, por
exemplo ,a atencao medica em casos de urgencia.
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Como .se pode observar, a quantia "paga" pe1o empregador

e mais de duas vezes aquela paga pelo empregado.

Para o empregadoﬁ,a‘contribuigio patronaT nada mais & do
“que um salario indireto pago ao trabalhador e, portanto, integran-
te do custo de produgao. Assim, afora as implicacoes distributi -
vas, o que realmente importa e o totd]_de ‘contribuigoes pagas pe]o

empregado e pelo empregadorﬁ

¢

Por outro lado, ha que se reconhecer que o mito de contri-
bﬁigGes pagas pelo empregador pode ser util ao governo ﬁo p1anb'b9
litico. Ate que'ponto esta “conveniéncia” po]thca e vantajosa,em
éonfronfo com a ma percepc¢ao do contribuinte que enseja, é\reélmeg

te uma questao dificil de ser respohdida!;

No caso brasileiro, onde o sistema previdentiﬁrio desen-
volve programas de seguro social, e de assisténcia médica e
social custeados por um unico fundo - Fundo.de Previdéncia e Assis
téncia Social - ‘sem custeio especifico para cada um deles, UMma ~se bas—
tante complicado apurar exatamente_quaT.olnTvel'de contribuicoes que
suporta o.atual conjunto de benefTéios.  Ainda que nao seja uma So--
lugao para eventuafs prob]emas,~a.simp1e$ sepgragﬁo das fontes de

financiamento -auxiliaria bastante a clara compreensao dos mesmas

pela so;iedade.

K

10" gem ' contar as contr1bu1§oes do empregador para custeio do seguro
de .acidentes do trabalho, variavel segundo o risco de cada ati-
vidade (0,47 para risco leve, 1,27 para risco medio e 2,57 para
risco grave) : . :
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2.2 — " Base de incidencia - folha de sé]ér{os, valor adicionado

ou faturamento? ’ ‘ , ¢

.

Dentro do pressuposto de que em sistema de Previdéncia Soci
~al deve ater-se unica e éxﬁlusi?amenté aos principios de” eqﬂida@e
individual, & de certa forma razoavel a édogio da ‘folha de salari
0s como base de incidéncia para contribuicoes. Afinal, o "seguro"

visaria repor o salario quando da perda da capacidade laborativa.

Dentro do principio oposto de que 'um sistema -de previ-
~dencia social deva ser de cunho redistributivo-assistencial, @ no
‘minimo absurdo utilizar esta basr de - “incidéncia, pois

redistribuir . salarios ao inves de renda nao faz sentido.

A contribuicao média imposta sobre salirios, alem de po-
der ensejar transferencias perversas de renda inter e intrageracio
~nais, torna-se um imposto altamente regressivo, principalmente quan

do existe um teto dé contribuigoes.

Por exemplo, até trés vezes o maior salario minimo, o"im
posto previdenciario" sobre o empregado-seria de 8,5% sobre o seu
salario. Para um segundo trabalhador, ganhando o equivalente a 50

®

. vezes o maior saldrio minimo, com “aliquota nominal" de 10%, a ali
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quota.sobre 0 iota] corkespdﬁderia a 4%. Na pratica, este ultimo
estar1a gozando de uma ﬁgengéo‘ do "imboéto p}evidenciério" pafa
todo o montante de salarios que excedesse o va]or—teto de 20 vezes
o maior salario minimo. ' . ’
.Finalhente; a contfibuigﬁo previdenciaria incidehte so-
brea folha dé'salérios pode'apreﬁehtar efeitos ﬁocivos quanto a ab-
- sorgao de mEo—dé-obra no processo produtivo. Ainda que nio ‘Haja
quantificacao precisa destes efeitogj e mais ou menos claro que um
acréscimo do custo do fator trabalho n3o pode contribuif para uma

.maior geracao de empregos.

Certamenté hé'algumas vahtdgen§ politicas qdanto'& ménu-
tengao do sistema atual. Iludido ﬁe]o\mito dO'Séguro, b contri -
bu1nte aceita me1hor a carga tributaria que 1he e 1mposta Afinal
de contas, mesmo oS contribuintes mais consc1ent12ados sao induzi

‘dos a ver o-pagamento das cohtribui§6es como decorrente da compra
de uma "apolice de seguro", ou seja; um investimento. N3o e de .
seiesfranhar aiperp]exidadé do mesmo contribuinte gquando recebe seu

'primeiro carné de beneficio: sente-se lesado, pois nao ha a espera
da réposi§50 de ganhos. " Em suma, o custo de uma maior solidarieda -

~de ao seguro social pode ser.uma falsa percepgao do mesmo enquanto

11
Para uma discussao mais aprofundada do assunto, ver Bacha et
3111 (1972). e Moura da Silva e Luque (1982). T
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contribuinte e, eventualmente, uma decepcio quando beneficiario.

" Por butro 1ado, se b sistema efétua ou deve efetuar trans
ferencias de réhda, talvez a a]ternativé mais atraeqte de mudanga-
da base de incidencia passe atraves do imposto de fenda da 'pessoa
fisica. A utiliza;go do valor:adicioﬁado como base de ihcidéﬁciapy
Eainda do faturamento, tréz, entre outros inconvenientes, uma “opa-
.cidadé" para o contribuinte, ou seja,'deika"de pagaf direta e‘eXpli

citamente e passa a faze-lo atraves de mecanismos indiretos e pou-

co: explicitos até para os planejadores economicos.

‘E evidente que, neste caso, a perria estrutura do impos-
to de renda deveria ser integralmente reformulada, nao so para aten
der 3 demanda adicional de recursos, mas tambem quanto a natureza dos

rendimentos a serem tributados ea progressividade daz aliquotas.

2.3 — Recursos gerais do Estado ou receita vinculada?

Um dos pontos mais fortemente.de%endidos pelos administra

dores dos sistemas previdenciarios & a necessidade de uma receita vin
~culada, do tipo gerado por contribu%gSes compulsorias sobre a'fo]ha
de'salérﬁos. A ret6rica do "seguro" éVTargaméhte ehpregada, de sor
te QUé, mésmqrno Texto-ConstjtucionaJ, 0 tratamentd dado as contri-
buigoes e diferenciado relativamente dquele dispensado aos tributos

em geral.

A garantia de uma fonte de receita seria benefica e mesmo in-

-dispensavel caso o sistema fosse realmente um seguro (no minimo,ques
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tionavel, em se tratando de um sistema de tfansferEncias);Os recur-
S0S Vinculados'fazem coﬁ'que, ate cerfo ponto, o sistema previdenci
Erio:transforme-se em um poderoso Estado dentro do proprio Estado.
Quando tudo vai bem,'uti]iza seus recﬁrsos'para'expandir programaé;
nas éppcas desfayorévéis,;secorre;se dos recursos gerais para sobre

vivencia.

Acima de tudo, a fungao redistributiva efetuada por um
sistema previdenciarioc com receita vinculada nao sofre os efeitosda
competicgao por recurcos faceeaoutros;nogramas sociais de covernoe, por'

esta mesma razao,e pouco quest1onada.

Em suma,'aquiio‘due de uh sistema de'previdéncia e real-
mente seguro pode e deve ser f1nanc1ado atraves de recurscs v1ncu1a
dos que assegurem o pleno cumpr1mento do contrato pactuado. J§ ' a
fungao de dustr1bu1gao de renda deve teor1camente ser custeada pe-
los recursos gera1s do Estado dentro dos pressupostos de que o s1s—'

tema tributario seja justo e de que a alocacao de recursos orgamen-

tarios as diversas fungoes de governo competitivas seja racional.

De outra forma, tendem a cristalizar-se mecanismos de
transferéncia pouco explicitos, fora de controle da sociedade como

um todo e, por vezes, do-proprio governo.

2.4 — Deficit! ~
Boa parte dos'sjstemds previdenciarios do mundo vem sen
do assolada  por um flagelo: o déficit. - Apds . a sua divulga-

cao pﬁb1ica}' o estado de esp?fito‘gera] dos contribuintes ten-
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de a ser o da perp1txidade absoluta. Descobre~gq,af{na1 de contas,
que 0 seguro social pode nao ser tao conf1ave] quanto se apregoa ,que
ao "direito adquirido" de receber benef1c1os pode corresponder um

dever de pagar contribuicoes cada vez maiores.

No caso dévdéfiéit; prdcura;ée jdentificar o v{lﬁo. 0 des
vio de recursos para'outfos finé, as fraudes no seguro social (e na
assisténcia medica), a insuficiéncia de contribuicdes da Uniao e ou
trés tantas questoes sao suscitadas e discutidas ﬁa procura inces .

'sante do culpado pela jnso]véncid.

2.4.1 — D?Vida da Unido - uma falsa questao?

E ev1dente qué em todos os sistemas de prevwdenc1a 90c1a1
'Jn<p1rédos no modelo de contribuigoes tr1part1te de Bismark (do em-
‘pregédo, empregador e Uniao), o Estado tem responsabilidade no cus
 £§%0. Imputar-sg 0 even@ua1 déficit a Uniao, sob o argumenté deque

esta & sempre responsavel pela cobertura de insuficiencias financeli.

ras, e outra coisa.

Em um reg1me de repart1gao s1mp1es, toda a - receita de um
exerc1c1o e consum1da, em pr1nc1p1o, dentro do propr1o exerc1c1o]%s
‘sim, se a Uniao houvesse aportado, no passado, recursos adicionais ao
s1stema prev1denc1ar1o; teria provave]mente ocorr1do uma expansao

,de programas € nao a cap1ta1lzagao em "fundo de reservas"” Alguns

'exemplos ocorridos na previdencia social _bragﬂe1rarm mnwodo]970/78

Eventualmenteh pode ser constituida uma "reserva. d~é continggn*

Tt
cia a partlr de resultados superavitarios em um ou mais
exercicios. Esta reserva tem usualmentc apenas a finali-
dade de amortecer eventuais flutuagoes sazonais d4 caixa.
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dao a]gum suporte a esta h1potese Programa de Pronto Atendi-
mento na ass1stenc1a med1ca, cr1agao da renda mensal v1ta11c1a no’ -

seguro social e expansao das atividades da.Legido Brasileira de As

sistencia atraves do brograma de Complementagao Alimentar.

N3ao se questiona o mErito-destas expahsaes qualitativase
quantitativas dos servigos ofefeqidos. Apenas procura-se démons—
trar que, nas atuais condigoes sGcio-economicas do pde e do seu
sistema previdenciério,Aqua?qder.superavit tende a ser consumido. qua
'se que de fofmé instant§neé, pddendo, inc}usive; gerar demandas fu

turas de recursos.

Seié_"dTvidé“‘péssada_da Uniao .e pouco relevante como fa
to gerador de déficit em um determinado exercicio, outra e a situa
-¢aod no caspyde retragaés subitas do montante destinado pelo Esta-
do ao sistema pfcvidenciirio. Neste cgéo, rompem-se as regras do

jogo sem previo conhecimento de um dos participantes.

Comd demonstra a Tabela T3:.,no periodo ° 7?7]/79" hou
ye‘substancial fedugéo na.participagéo relativa da Uniao no custe-
io;‘ 0 exame doé.ba]angos destes eXerc?Cids nao revela, no entqnto,
déficitsbsignificativos. Ja em 1981, houve, em re]égié aos perio-
dos anterioresﬁuha substancial suplementacao destes recursos, coin’
cidente com um-monumgntai deficit orgamentario de Cr$ 118.908,8 mi

1hdes no exercicio .Observe-se que, para sua eliminagao, a Uniao deveria par-

13'Evcntua1mentc resultados superavitarios do sistema prévidenciﬁ—
rio foram utlllzados para outros fins que nzo a expansao de pro-
gramas:aquisigao de agoes, titulos do tesouro e mesmo aplux&aodl
reta em programas de governo(excmplo. constrvgao de Brasilia).A-
nalises efetuadas demonstram que, mesmo que capitalizados inte-
gralmente,estes supetavits seriam de valor pouco significativo fa-
ce aos reSultados def1c1tarlos de 1981. :
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RECETLTAS | nzes 5,58 4,78 4,47 4,24 5,55 5,75 | 3,23 6,07 2,9 3,17 7,85

A . .

e | ] : -
!I%?EigLSLI[ S Cxt ma-. 1.338 | - 1755 2.169 2.562 | -3.47% 5.560 || 9.856 2,943 Je.ssB | 331294 130409
3 - . N
: Ihes 10,98 9,80 €,48 6,55 6,24 T 6,21 7,08 5,95 4,54 '5,21 ¢,53
t DA UNIAQ 1 - - 7,08 > ] s \5
; €xs rd- | 22184 17,9321 25,577 36.856 | 55.717 £9.435 | 13B.937| 213.7481 335.861{ €356.093]).2E.&75
i eTRL Woes | 369,00 300,00 | 183,00 300,05 | 100,00 100,00 j00,00 [ 200,00 | 100,001 100,00 100,

: : . . :
S, ) - i : ——
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Tabela 13 S

Evolucao das Receitas dos FPAS por Categoria

FONTE: Grupo de Custeio do MPAS e Balangos do FPAS,

*Excluindo os Encargos Previdenciarios da Unlao, que passaram a ter transi
to orgamentarlo a partir de 1980, a participacgao das transferencias da
Unizao neste ano passa a ser de 3,457 no total da receita. Ja em 1981,es-
ta exclusao faz com que as Transfercnc1as da Uniao participem do total da
Receita do FPAS em 8,437.

ticipar com Cr$ 249.336,8 milhoes, ou seja, 16,76 % da receita to-

tal.

A situacao de 1981 nao e, portanto, decorrente de uma que-

‘bra do padrao de contribuigoes ¢a Uniac. Poder-se-ia, no maximo,e

de forma algo tautologica, afirmar que o deficit foi causado por de

mandas de recursos adicionais da Uniao nao satisfeitas.

Esta Ultima arqumentacdao € intrinsecamente falaciosa, no
sentido de que oculta a verdadeira origem do problema. ~Como ja co-

mentado anteriormente, quem paga & o contribuinte, quer atraves de

contribuicgoes, quer atraves de tributos federais. Se o sistema tri

butario fosse mais justo sob o prisma social ,e o sistema previden-
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ciario realmente redistributivo, talvez valesse a pena financiar o
deficit atraves de maior aporte de recursos da Uniao, via remane

jamento dos recursos disponiveis e/ou acréscimo das imposicoes.
. 4

De qualquer maneira, esta & uma discussdo sobre a formade

cobrir um déficit e ndo sobre os seus fatos geradores.

2. 4.2 — Assisténcia medica: ineficiencia constante?

Resta pouca duvida de que cbm'o mésmo volume de recursos
a previdénciq social poderia oferecer uma assisténcia medica duanti
tativa e qua]itativaméﬁte suﬁerior aquela que presenciamos. E ‘pof
demais Sbvio que fraudes, abuspé e mesmo pura_ineficién;ia admini$~
trativa produzem uma despesa maior do que aquela necessaria - sob
condicoes ideais.

Ocorre, no entanto, que cOndiéﬁés jdeais sao, em geral, g,.
penas umﬂreferencid] tedrico a ser atingido, uma utopia do p]aheja—
dor. Em termos de uma instituicao do porte do INAMPS, & licite pre
sumir que os ganhos e berdas de effciéncia se processem de forma bas

tante lenta.
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Seme]hantemente ao prob]ema dos recursos da Un1ao, a. as-
sisténcia medica causar1a deficit se, repent1namente expmuhsce Seus

gastos face & receita de contribuigoes.

A Tabela 14 demonstra claramente que, pelo menos nos ul-

timos anos, isto nao ocorreu.

Tabela 14

Evolucao das Despesas das Entidades do SINPAS

"Expressas como Percentagem da Receita de Contribuicoes - 1971/81
ENERCICIO ixos ‘ IS ' 1AAS SR . . FRUABEN
Cré ll § Crd 5 .G E 5 Crs s Crd k 3
. Milhdes | Milhdes Milhdes | Milhdes Miindes
1971 7 684 75,59 | 3 265 32,12 . 631 6,21 78 0,77 2 0,41 36 366
1072 11437 74,75 | 4436 28,99 8¢5 5,28 57 0,65 a4 0,29 15 350 -
1673 15735 70,67 | 6230 27,86 | 1077 R 118 0,55 55 0.25 22 256
1974 22600 70,23 | § 943 27,32 | 1583 4,54 147 0.45 63 0,21 32 733
1975 34200 60,77 | 15377 51,20 | 2 659 5.41 225 0.6 - L9 0,20 49 148
1975 56 625 71,87 | 28 657 36,57 | 4 959 6,2 303 -.0,38 179 0.23 | © 7879
1277 £345) 71,80 | 42215 33,50 | s OIS o 405 £66 0,70 324 0,26 124 594
1978 140.149 - 74,53 | 63 422 33,73 | 6 594 3,67 | 1683 0,9 614 0,33 183 038
19079 220 058 74,06 | 91791 29,68 | 7305 12,36 | 3639 1,18 991 0,32 | 309315
1980 . | 456 415 79,70 | 186 773 32,05 | 20 236 3,47 1 8738 1,50 2 632 0,46 582 687
1931 r 015 331 84,65 |362 112 30,20 | B4 384 7,03 |19 280 1,61 6467 . 0,5 |- 1199131
¥igia 1971781 - 74,55 | - B Coass | - 085 | - 0,52 -
Yia 1979/8) B 79,48 ; - 30.044J - 4,28 - . 1,43 i - 0‘44 i -

NOTA: Os dados referentes aos excrcicios anteriores a 1978 foram estimados com vistas a *’cconsutuxr a despesa do SINPAS se
cxistente’a psrtir de 1971. :

1’0.\"1'1 Gr\mo de Custecio ¢o M ,\s pars os dados até 1977, Bqlm*(;o'; Gﬂr:us .do FU\S ¢ Ealangos da LBA e da FUNADEM,

Uma outra linha de argumentacao freqﬂentehente’]evantada
- e igualmente falaciosa - € de que, sendo a assistencia medica pres
tada conforme a disponfbi]idade dos recursos existentes, pode-sec a
tribuir qda1quer deficit a um excesso de aispéndio do fNAMPS. Para

o equilibrio do sistema, tal raciocinio levaria a necessidade de
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um corte de Cf$ 118.908,8 bilhoes na despesa daquela instituigao em
1981 (Cr$ 362.112 bi]h6€$), ou seja, uma reduéﬁo de aproximadamente

329,

Para 1982, o equilibrio do sistema, a menos das medidas
de aumento da receita tomadas pelo governo, exigiria cortes da or-

dem de 57% da despesa prévista!

Falar sobre uma raciong]izagéo,nos dispendios com assis-
tencia médica com efeitos desta magnitude & certamente infinitas ve-
zes mais facil do que faze-la. Rationa]iéagéo, neste éontexto, e
sinonimo de racionamento - desagraagve1 na maiorié‘das vezas e soci.

almente inaceitavel no caso de assistencia méedica.

2.4.3 — Transferencia do INAMPS para o Ministerio da Saude - so]uF

cao ou transferencia do problema?
Toda a vez que o deficit da Previdancia vem a publico,sur
gem sempre aqueles que propoem a transferéncia da assistencia medi-

ca previdenciaria para o Ministerio da Saude como a solugao miracu-

losa para o problema. A menos de eventuais ganhos de eficiencia, a

traves de maior integracgao eritre medicinq preventiva e'curativa,trg
ta-se simplesmgnte de uma transferéncia do problema a nivel da buro
cracia oficia],‘sem‘maiofes repercussoes praticas. Na verdade,po-
de-se, inclusive, eébecu]ar quanto a possibilidade de existéncia de
um "custo de transigﬁo";.ref]etihdo as dificuldades amMniéhﬂtiwm que
teria o Ministério da Salde em gerir um;5rgﬁo c&jo oréamento e mui-

tas vezes sup~-ior ao seu proprio.
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E por demais evideﬂte que, se as.disponibilidades de re-
CUrsos para a assisténcia medica fomm1decre$cenics, decrescentes sc¢
riam taﬁbém os montantes- a serem transferidos do MPAS ao MS pare
custeio de um INAMPS reposjcionado administrativamen%e. Em caso
de insuficiencia, o contribuinte ;eria’igua1mente chamado a pagar
a conta, quer atravéé de um acréscimo de coniribuicgbes, quer atra-

«

‘vés de mais tributos.

Assim, a nosso ver, trafa—se de queétﬁo pouco relevante,
pois mesmo a 1ntcgragéo de servicos - unico ganho em potencial da
transferencia - pode ser obtida por outfos mecanismbs tais como con
vénios, gestao conjunte de faci1idades,,e£c.“

s

2 4.4 — Sonegacao de contribuicoes: causa ou éfeipg?

No caso das contribuigoes previdenciérias,é voz corrente
“a alta margem de sonegacao. Alguns calculos rudimentares efetudos

indicam uma margem de evasao da ordem de 20% para o universo de con

14
tribuintes do PIS/PASEP.:

“Tais exercicios sao sujeitos a toda sorte de criticas.

Em todo caso, servem como indicadores de que a sonegagao de con-

1A Atravis do cotecjo entre a arrecadagao do empregado-empregador
calculada sobre a folha de salarios da Relagao Anual de Informa
¢oes Sociais (RATS, 1979,1980) e a mesma contribuigao, conforme
apurada pelos sistemas da Previdencia Social ( ver OLIVEIRA
(1982). - ' _ . "o :
Margem de evasao = Arrecadacao Potencial - Arrecadag¢ao Apurada

Arrecadacgao Potencial
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tribuigoes previdenciarias dentro do mercado de trabalho com rela-

coes formalizadas pode ser alta. Considerando-se que, no segmento

informal, a sonegagao tende a ser total, nio & difici] aceitar uma

evasao desta magnitude.

Em primeiro Tugar, os sistemas de controle da Previdén
cia Social eram (sao) bastante falhos, Porém,esté falta de con-

trole eficiente e apenas uma face da moeda.

_Podér-se—fa supor que o nivel da cuétos da prevfdéncia
social & o resﬁonsévéf pe]a.sonegagao:: 0 raciocinio seria simp
O;empresério confronta—se com uma vasta lista de tributos e encar-
gos sociais: ICM, IPI, PIS, previdéncfa, FGTS, FINSOCIAL, etc. Dei
xando de pagar qua]que} destes, sua situacao estara irtegu]ar de
q@a]quer maneira, acarretanao;restrigaes de toda 6rdem. Se, por -
ventura, o empfesério nao puder ou nﬁo-desejar manter—se absoluta-
mente em dia perante o "fisco", talvez uma das op§6es razoaveis se
ja deixar de pagar 2 preQidéncia. Dependendo do ramo de atividade,
a‘contriBuigEO previdenciéria podé representar um dos maiores cus-
tos. Assim, deptfo de uma lista de prioridades para pagamento, a
previdéncia.sbcfa1 pode ocupar-(g, ao que parece, muitas vezes ocu

pa) um dos ultimos 1ugares. 
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Se aceitarmos este tipo de raciocinio, quanto mais cara
for a contribuigao previdenciaria, face 3as demais imposigoes fiscais
e parafiscais,maior seria o nivel de evasao. F sem divida uma hi-

potese intrigante a scr testada. . :

.

Voltemos, no entanto.a relagao de causa e-efeito entre so-
negagao e deficit. Da mesma fofma qué a ineficiencia da assistenci
a-medica, a sonegacao so pode ser considerada como causa do.apareci
mento do deficit caso haja um acréscimo da margem de evasao de um
periodo para outro. Em obt?as palavras, se um percentual congtag
te de valor das EontribuigSes deixa de:ser érrecadado em cada perio
do, as taxas de crescimento da receita sao iguais dquelas obtidas
casb a totalidade do montante fosse arrecadado.

Existem alguns indicadores muH%o ffﬁgeis de éue teria o-
corrido um acrescimo de evasio de receita no periodo 1979/890. Se
) processo‘de deterioracao prosseguid em 1981, pertamente"estaria

identificada uma das causas do aparecimento do deficit.

Por outro lado, uma providencia séudgve1’para 0 reétabe~
lecimento do equilibrio do sistema seria um esfor¢co no sentido de
aumentar a eficiencia do processd de arreCadacao, ao inves de se recor
rer a um.éumento de aliquotas.

Observe-se que, neste Ultimo caso, aqueles que nao pagam
sao premiadoﬁ,pois continuarao nEo“pagando contribuigSeé majoradas.
0 "bom contribuinte" arca. com toda a cobé}tura do d&ficit. Se acei
tarmos que o nivel de evasao depende do nivel de a]fquotas, e
provavel que alguns destes Ultimos repensem sua op¢ao. cruzando a
fronteira rume a sonegagao.

Assim, idealmente, devef—se-ia cobrar aquilo que e devido

a previdéncia social antes de uma majoracao de custos.
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"Na pratica, eéta proposta esbarra em duas dificulda-
dés basicag. Em primeiko lugar, existe a iﬁéécia do estamento buro
cratico responsavel pela arrecadacao e fiscalizagao das contribui
g6es,'fazendp com que a 1ntrodug56 de novos processos de controle se

ja penosa e lenta. Em segundo lugar, a cobranga implacavel das contribuicoes,

se feita ae forma abrupta, poderia matar a "galinha dos ovoé de ou-
ro". Esta .hipétese seria tanto hais verdadeira se supusermos que
a sonegacao & um dos instrumentos de queo empresario se utiliza pa-
ra assegurar a sobrevivéncia da empresa, em especial, da pequena e
média. Por mais absurde que parega, se este for o caso, a emenda
seria pior do que o soneto: fa]ido p‘contribuinte} alem de ter bai-
xa probabilidade de receber o que 1hé e devido, a previdencia podé4
ria ainda ver sua folha de benechios.majdrada por Lmalegiéo de no-

vos “"encostados do INPS"

Observe-se que esta discﬁssao-sobre'sonegagéo pode levar
a conclusoes ambiguas. Se houve crescimento da margem de evasado,
certamente estd identificado um dos -fatos geradores do deficit;te
Brjéa e moralmente, dever-se~-ia investir um maximo de esforgo na

~cobranga do qué e devido, antes de qualquer outra medida.

Na pratica,a inercia da maquina administrativa  alonga 0
periodo de tempo em que estes c¢anhos de eficiencia do processo de

arrecadag¢ao podem ser esperados. No caso da previdencia, o deficit
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correu mais rapido do que a burocracia, fazendo com que o
governo recorresse ao remedio amargo de aumento de aliquotas, que,
como vimos, pode aprescntar alguns efeitos colaterais indesejados.
¢
Resta, no entanto, uma questao fundamental a ser resolvi-
da, ou seja, a maior sonegacao e causa dos crescentes custos do sis

tema previdenciario, ou justamente ocorre o inverso?

Nao se trata da velha questao de quem nasceu primeiro — o
6vo ou a galinha —, mas simplesmente da definjg&o de um sistema
pre?idenciério que seja desejado e viéve]vpara é sociedade brasilei

‘ra.  Em suma, alem da melhoria dos controles, hé.que'se redefinir o
ﬁ?vé] da cargaicontributiva supo}tgve1 pelcs contribuintes, sem 0
que todé b ésforgo pode resultar inutil, em uma hithese otimista,

ou nocivo, na pior opgao.

.9.4.5 — Reajustamento de beneficios e a Nova Politica Salarial-

ganhos de produtividade aos inativos?

0s critérfos de reajustamentos seletivos por faixa de va

lor contidos na nova politica salarial do gdvehno, qﬁando ap]icédos
ao reaﬂustamento de beneficios da Previdéncia’Sociai, afetam o sis-
4téma de duas formas: quanto ao equilibrio e quanto éos aspectos re-

distributivos inter e intrageracionais.

A questao do equilibrio, de longe a mais discutida,e tam-
bém, como sempre, a mais obvia. Como demonstra o Grafico 3, dado

que os bencficios concentram-se em faixas de valor mais baixas do
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Obse?va-ée ainda .qhe,quanto méiofes forem estas yarh@ﬁes
semestfais.do INPC, méiores teriam de ser os ganhos de produtivida-
de dos ativos pdra a cobertura do difereﬁcié] de taxas de reajysta~
mento inflacionario de beneficios e de §a15rios.

Para melhor visué?isarmos a questao, recorreremos, mais
Qma'vei, a um exemplo ilustrativo. Suponhémos‘que 6s'pagwmnto§ de
beﬁef?cios representem 65% da receita de contribuigoes em um deter-
‘minado instante e que as. distribuigoes de salarios e de beneficios
~produzaem taxas ponderadas medias de reajustamente dc 26 e 105% das

.- . 15 R . s - ~
variacoes semestirais do INPC. Por hipotese, as distribuicoes nao

variam,dentro do horizonte de tempo considerado, de forma a influen

ciar estac taxas.

Para uma variacgao semestral do INPC de 5% e para que a
despesa de beneficios possa manter-se em 65% da receita de contri
buicoes, a folha de salarios deve ter um ganho de produtividade

. . e . 16
equivalente a 0,44% (aditivo ao reajustamento) a cada semestre.
Ja para uma variacao de 40%, os ganhos de produtividade necessarios

a manutencao da relacao despesa de beneficios/receita de contribui-

coes elevam-se para 3,60% ao semestre.

15 ‘ .
Ver MACEDO (1982).

b . . - ) . . : e
16 Apenas para mailor clareza da exposigao, os ganhos de produtivl

dade foram considerados semestrais. A lei determina aplicagao
anual. "
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Paradoxalmente, quanto maior a inflagao, maiores sao os ga
nhos de produtividade a serem necessariamente auferidos pelos ati-
vos para manutengao do mecanismo de reajustamento de beneficios,sem’

que haja desequilibrio do sistema.

Se, em uma segunda h100tese, suﬁuéermos que o0s contribuin-
tes teém ganhos de produtividade nu]os,'as despesas com’ benOfunos cres
cem em termos proporc1ona1s a receita de contribuigoes. No caso de
variacgoes semestrais do INPC de 5 , estalrelagﬁo chegaria a_'66{7%
ao final de seis reajustamentos | eleyando-se para 75,8% no caso de va-

‘riagoes semestrais do INPC de 40% .

Assim, nas -duas condigoes do exemp]o, as disponibilidades
para ass1stenc1a medica, assistencia. socwa] e demc1s despesas seriam

de, respectivamente, 33,3 e 24 2% sobre uma rece1ta que, ’ ceteris

paribus*, cresce menos do queoINPC

De novo, constata- se que, quanto maior a 1nf1agao ref?etwda
no INPC, maior o desequ1]1br1o induzido no s1stema previdenciario pe
10 mecan1smo de reaJustamenLo se]et1vo por fa1xa de valor da poli-
t1ca sa]arla] ap11cado h-sa]arios e beneficios. Se nao houver ga-
nhos e]evados de produt1v1dade ou-- se estes-forem anulados pelo
'cregc1mento da rotat1v1dade do emprego, o’ s1stema torna-se rapida-
mente insolvente. Mais ainda, como o reajustamento & aplicado so-
bre o Eiiﬂﬂﬂﬁ.dé benechidé, o acréscimo real copcedido a cada pe-

riodo ficara como despesa para os perTodos subseqﬁentés de vida do

L7 — Supondo se qm, a toLalldade da receita seJa de contrlbul—

QOCS.
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beneficiario,.mesmo que se interrompa a aplicagao do.reajustamento

por faixa.

Em outras pa]avra;, nas condigBes do exemplo, mesmo que a
partir do sexto reajustamento nao mais ge adotasse 0 critério, o per-
ééﬁtua] despesa de Eenechios/réceitg de-tontribuigoes s0 retérna -
ria a 65% por morte gradativa do estbque de beneficiﬁrios entao exis-

tente, ou por reajustamentos inferiores as variagoes do INPC.

Na préticé;’as coﬁdigéeé pouco difé}em_dobexemplo ilustra
tivo utilizado. Asgim, a decisao de aplicar os criterios da poli-
tﬁCa>sa1aria] ap reajustamento de beneficios trouxe em si uma opcao

~ﬁmp]Tcitagem favorAde um nivel crescente déitransferéncias inter-
_gefacionais, nao necessariamente compativeis com oS ganhos de pro-
f‘dufivﬁdéde dos ativos. Uma vez tomada esta Qecisao, os ganhos de
Vé]or real dos beneficios ficam no estoque at? a extingéo}do bene-
ficio, Qerando a necessidade de uma fonte de custéio:espechica e
permanente héra o novo su-sidio intergeracional assim estabeleci

do.

Estas consideta§6es sao validas a nivel dos:agregados fo— 
_Yha desalarios e folha de pagamento de beneficios. A luz do prin
,prio de eqﬁidéde individual, a aplicacao do criterio de reéjusta~‘
mento por faixa de valor faz menos sentido ainda,‘E medida- que re-
duz discriminatoriamente o valor real dos beneficios acima da fai-
‘xa de 11,5 salarios minimos (maior salario minimo do Pais), elevan-

do 0os demais.
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Mais recenﬂemehte, com a nio aplicacao de 10% do INPC quan
do do reajustamento dé br6prio salario minimo (maior saiériom?nhm do .
PaTs), ocorrem situacoes tambem de injusta~discriminag50 com benefi-
cios de baiio valor. Por cxemplo, umq aposentédoria por velhice ’“de

trabalhador rural, cujo valor e sempre de 0,5 salario minimo (maior

salario minimo do Pais), recebe reajustamento menor do que a aposen-

tadoria por velhice de-um trabalhador urbano de valor 20 veies maior.

Resumindo,a aplicagao dos criterios de reajustamento sele-

tivo da politica salarial aos beneficios da previdéncia social gera -

ram, e continuarao gerando,um novo subsTdio intergeracional  que,

'se nao for financiado por uma fonte de custeio permanente e crescen

te, converter-se-a fatalmente em déficit. As taxas semestrais  de
crescimento real dos salarios, aditivas as variacBes semestrais do
INPC, deverao ser tanto mais a]tasquanto maiores. f6r¢n1 estas ultimas, xngh¥
tfdas todas as'demais condigBes.constanfes. Em outras palavras,quan
to maior a infiagio,'maior e o ganho de prodgtividade‘ efetivamente
apropriado pela massa ativa cohtrjbuinte depois de considerada a rg
tatividade do émpregql necessario para a manutencao do sﬁbsTdio im-

plicito ao mecanismo de reajustamento.

ana]menfe? a reducao do ya]dr de alguns beneficios e o
tratamento discfiminatGrio dado a certas f]asses de inativos - qué,
) J .
em tese, possuem menor mobilidade social - constituem ~um rom-
pimento absolutovcombb minimo de eqiidade que deve presidir um sis-~

tema de seguro social. Ainda que em minoria, para estes individuos

a regra do Jogo foi quebrada sem aviso previo.
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3 - ASPECTOS ESTRUTURAIS
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K primeira vista, os efeitos do baixo crescimento economi-

co experimentado recentemente pela economia brasileira,conjugados a

aplicacido dos critérios de reajustamento seletivo por faixa de va-

lor aos beneficios e salarios,estariam na raiz dos problemas economico-finan-

ceiros da previdencia social. Ao que tudo indica, estes fatorescon-

junturais apenas agravaram e anteciparam o deficit ‘previdenciario ,

cuja causa aparenta ser nitidamente cstrutural.

Esta parte do trabalho procura explorar um pouco

mais a

fundo os aspectos de crescimento das despesas com beneficios, que,a

nosso ver, sao a ceusa fundamental dos desequilibrios verificados.

3.1 — Crescimento de beneficios

As Tabelas 15 e 16 apresentam comparativos em quantidade

e em valor dos beneficios em cadastro em dezembro de cada ano para

0 triénio_ 1979/81.

Tabela 15

Numero de Beneficios em Cadastro em Deéembro~—§ 1979/81
Dezembro _ PVariagEo] PVariagEo;—
ercentua ercentua
e, te7e 1980 P28 (1980/79) (198_C]/80)
Urbanos 5.054.587 5.384.126 5.782.476 6,52 _ 7,40
Rurais 2.342.095 2.466.605 2.828.893 5,32 14,69
Total 7.396.682 | 7.850.73] 8.611.369 6,14 9,69

Fonte: DATAPREV - Dados Preliminares.

Nota : Beneficios em manutengao no Cadastro da DATAPREV.
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Tabela 16

(]
(8]

Valor Mensal dos Beneficios em Cadastro em Dezembro — 1979/8]

(Cr$ 1.000 - moeda corrénfe)'

Dezembro _ 4 Variacgao Variacao
o ) 1979 198090 19 81 Percentual Percentual
iscri- .
minacao : (1980/79) (1981/80)
Urbanos 19.396.114 41.945.115 97.852.500 116,25 133,39
Rurais 3.652.005 7.377.242 17.722.456 107,11 140,23
Total €2.958.119 | 49.322.357 115.574.956 114,84 134,33

Fonte: DATAPREV - Dados Pre]iminares’
Nota Tabela 15.

Ver .
Observe-se, de infcio, que o crescimento do nimero de be

neficiarios do sistema & bastante superior as estimativas de cresci -
mento da PEA no mesmo periodo. Em valor, as taxas relativas a bene
ficios sao significativamente mais elevadas do que as variacoes do

de dezembro a dezembro de cada ano considerado.

INPC (ou do 1GP)

Utilizando-se como inflatorés -as variacoes do INPC, che-
ga-se a taxas de "crescimento real” em valor da ordem de 10% para o

periodo 1979/80 e de 22,56%para o periodo 1980/81 !

18 1970/80 da ordem

(Censos ou PNAD) . Ver

Taxas de crescimento da PEA durante o periodo
de 3 a 47 a:a., dependendo da fonte de dados
CARVALHO et alii (1981, p.214).

.
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_Tabe]a 17

Valor Mensal dos Beneficios em Cadastro em Dezembro,lnf]acionados

3

. pelas variagoes do INPC -

1979/81

(Crs 1.000 - moeda de dezembro de 1981)

Dezembro . _ _ : Variacao Variacao
Discrs 1 9.7 9 1 980 1 9 81 Percentual Percentual
minacao ' (1980/79) (1981/80)

'Ulﬂqahos 72.432.848 80.199.060 97.852.500 10,72 . 22,01

"Rurais 13.301.951 14,105.287 17.722.456 | 6,04 25,64

Total 85.734.780 94.304.347 115.574.956 10,00 22,56

’ Fqnte:Secrefaria de Planejamento do IAPAS, maio de 1982.

3.2 — Corrida as aposentadorias ou tendencia atuarial?

~Tendo-se em vista que oS dadosbdisponfveis abrangem um perio-
‘do extremamente curto, qualquer inferéncia-.esta sujeita a serias res
tricoes. Por exemplo, a simples cpgitagéo, em 1981, de um Timite
de idade para aposentadoria por iempo de. servigo deve ter provoca-

Utilizando-
19

do impacto substancial no crescimento deste beneficio.
se 0 me-mo inflator, conlata-se quc o valor em cadastro desta aposentadoria

1980/81 .
20

cresceu 26,19% em termos reais no periodo Considerando-

se que este beneficio representava cerca de 1/3 do valor dos be-

neficios urbanos em cadastro, certamente esta taxa elevada forcou a

‘media para cima.
1Y
20

3-42 - Aposentadoria por Tempo de Servigos:

A rigor,dever-se-ia expurgar do nimero e do valor’das apo
" gentadorias por tempo de servigo aqueles beneficiarios do

sexo masculino com mais de 65 anos ¢ do sexo feminino com

mais de 60 anos, que estariam aposcntados de qualquer ma-

neira por idade. :




(S2
~

S ‘ ST,
pweleaeg’ ]l INSTITUTO DE PLANEJAMENTO ECONOMICO E SOCIAL

Ja no periodo 1979/80, estes ltimos beneficios experimen-
taram uma taxa de crescimento real da ordem de- 10,55%, muito peri—
ma, portanto, da media dos beneficios urbanos e¢ extremamen-

te elevada sob qua]qder ponto de vista.

As. aposeptadorias pdf velhice, due represéntavam cérca de 6%
‘do valor dos beneficios urbano$ em cadastrp (1980), experimentaram
tambem crescimento bastante acentuado no periodo. Em ninero de be
neficiarios, houve um crescimento de, respectivamente,13,59 ‘ e
16,9Y3% nos bienios 1979/80 e 1980/81, Vcorrespondido por um a-

21 : _
créescimo de "valor real" de 14,40 e 32,42%. Observe-se que.

b

neste caso, nao ha como atribuir o fenomeno observado a "corridas"

provocadas por anuncio publico das eventuais possibilidades de 1i--

mitacao do plano de beneficios.

0 ponto fundamental & que, alem da taxa de crescimento extre
mamente elevada do total dos beneficios em cadastro (em numero e
em va]br), aqueles beneficios urbanos concedidos em fungao de ida-
lde e tempo de servigo crescem em ritmo ainda maior do que a media

geral. - - ,

3.3 — E se nao houvesse a nolitica salarial?

De modo a isolarmos os efeitos da aplicacao dos criterios de

reajustamento seletivo por faixa de valor da politica salarial, si

21 .
Utilizando-se as variagoes dezembro/dezembro do INPC.
B.41 - aposentadoria por velhice. ' :
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mulou-se o comportamento da despesa,caso, desde novembro de 1979,05
beneficios hbuvessem sido reajustados apehéé pelés variagoes do INPC.
Estas simu]agSes'condﬁziram a conclusao decme,@n1980,.a despesa anu
al com beneficios ter-se-ia reduzido em cerca de Cr$ 9.370‘miTh6es.
Em 1981, a cokréspondente reducao serja da ordem de Cr$ 44.570 mi

l1hoes.

A Tabela 18 mostra o crescimento da despesa anual com
' ’ 22 '
pagamento de beneficios -~ em moeda corrente e em moeda de 1981,uti

lizando-se, neste Ultimo caso, inflatores correspondentes as varia-
.¢oes anuais de um beneficio genérico que fosse réajustado sucessiva
mente nos meses de maio e novembro de cada ano, segundo a taxa de

variacao semestral do INPC.

22 -
As taxas de crescimento das . - Tabelas 16 e 17
diferem das apresentadas na Tabela 18. As primeiras com
paragges abrangem apenas os beneficios em cadastro na DATAPREV
e referem sc apenas a um mes(de embro de cada ano). As'taxas
recais" apresentadas poderao, portanto, depender de flutuagocs
.do INPC Ja no caso dos dados apresentados na Tabecla 18,

trata-se do total anual das despesas com Lodoq os be-
neficios da Prevldcnc1a Social.
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Tabela 18

Crescimento da Despesa Anual com Pagamento de Beneficios — ]979/8]

X
. Beneficios Pagos
EVOLUCAN : . : ——
’ Cr$ milhoes correntes i Cr$ milhoes constantes
1979 213.815 | 731.290
1980 426.254 832.516
1981 ‘ 953.944 953.944
A% 1980779 99,36 ] 13,84
5% 1981780 | 123,80 | 14,59

Fonte: Balancos do INPS.
* - .
Exclusive beneficios a conta da Uniao que passaram a ter

transito orgamentario no exercicio de 1980,

Valores corrigidos-por inflatores calculados. com base
nos reajustamentos de um beneficio em maio e novembro a-

penas pelo INPC.

Deduzindo-se da despesa de cada ano os efeitos provocados:
pelo critério de rcajustamento seletivo por faixa de valor da poli

tica salarial, chega-se a Tabela 19.
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Tabela 19

Crescimento da Despesa Anual com Pagamentos de Beneficios Apos Ex-

purgo dos Efeitos da Politica Salarial — 1979/81
: ‘ , — "
EVOLUGAD - Beneficios Pagos
: - . | . ~ : *x
‘ | Cr$ milhoes correntes ' Crs milthoes constantes
1979 - 213.815 . < 731.290
1980  416:.884 . 814.215
1981 ©909.374 . 909.374
£%80/79 | g 94,97 : 11,34
£%81/86 118,13 11,68
L _ _
Fonte: Ver Tabela 18.
* 1uid.

**Thid. :
‘ ' Do exposto,conclui-se que, mesmo sem a politica salari-

al, as taxas de crescimento das despesas com beneficics apresenta -
ram-se extremamente elevadas durante o trienio 1979/81, incompati
veis com qualquer expectativa realista de crescimento da receita de

contribuicgoes.

Se estas taxas persistirdao no futuro, ou se tendem a
crescer ou declinar, @ a grande questao a ser respondida no que to-

ca ao equilibrio economico-financeiro do sistema previdenciario.
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4 - ALTERNATIVAS

Certamente seria muito ousado, ou mésmO'irresponséve1,
pretendermos formular um modelo teorico ideal para o éeguro sbcia]
brasf]eirn. seria necessﬁrio, anteé_de mais nada, um estudo bastan
te apurado do sistema hojé;Vige”U%que precisasse os aspectos de equi-

1ibrio economico-financeiro e . a questao distributiva.

Em segundo lugar, porém de capital importancia, ha que

se considerar que as decisdes sobre um sistema de previdéncia e assis-

‘téncia social nio se fundamentam necessariamente apenas em criteri-

os técnicos. Pelo contrario, sao fruto de opgoes peliticas da so-

ciedade, que serao tanto mais adequadas quanto maior for o grau de

~informacao e conscientizagio dos individuos que a constituem e quan-

"to mais representativo for o sistema de governo.

Assim, as propostas que se seguem -tém, no maximo,a pre

tensido de suscitar alguma reflexdo sobre o assunto. As cpinioes emi

‘tidas representam nosso julgamento de valor, sendo provavéh@ntevig

sadas por toda a sorte de fatores sdcio-economicos e culturais do pro-

prio autor.

Comecemos por uma proposta de reformulagao estrutural
do sequro social ' freqUentemente trazida a publico em  epocas
de crise; a limitacao de idade para aposentadoria por'ﬁémpo de sér-'

vico.
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4.1 — Limite .de idade para aposentadoria por tempo de servico: fa-

tor.de equilibrio versus selecao perversa de aposentados?

Sem duvida, a introdugao de um limite minimo de idade.

constitui um fator de reducao de custos do seguro social.

Tabela 2V
] *
Percentual de Aposentados. por Tempo de Servigo ate cada idade

;;;;;\;;\EEEE\$\\EXO -~ Masculino | Feminino | Ambos*g
l'de inicio do benefi ~—._.__ . I ' . Sexos
c19 _ 2
i
! .
ate 45 anos _ - 4,41 ' 10,93 ! 5,05
. : g : - |
até 50 anos _ | 28,25 44,48 + 29,43
. . s
até 55 anos 59,2 S73,27 i 59,61
até 60 anos 81,90 90,05 | 81,56

Eonte: DATAPREV-main de 1982 -Dados Preliminares.
B.42. ‘

* %k . : .
- Inclui tambem aqueles beneficiarios para 0s quais 0 ca-

dastro nao contem o item sexo.

Como demonstra a Tabela 20, 59,21% dos homens que ho-

.je estao no cadastro de aposentados por tempo de servico tinham,na

data do inicio do respectivo beneficio, ate 55 anos de idade. Para

o sexo feminino, esta mesma proporgao eleva-se para 73,27%.
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A estatistica apresentada.deve ser utilizada com muita
cautcla. De forma alguma poder-se-ia afirmar que, estabelecido um
limite minimo de 55 anos de idade,haveria uma redug@o de 59,21% no

namero de aposentados por tempo de servigo do sexo masculino - ( ou

73,27% do.sexo feminino),pois a tabela réfere—se a idade na data do

inicio do beneficio e nao a idade atual do aposentado.

Por outro lado, os dados apresentados sao um bom indi-
cador de que a aposentadoria precoce por tempo de servigo e um fen§

menc bastante comum e de que a introdugao de um limite de idade cer

tamente provocaria, ao longo do tempo, substanciais redugoes de cus
to do seguro social.

A mesma questao, vista sob a otica distributiva, muda
bastante de figura. Se lembrarmos que a expectativa de vida em cada idadc esti

ligada ao nivel de .rendimento~ doc trabalhador, a introdugao de um

-1imite de idade para aposentadorias por tempo de servigo pode ser.

questionada, pois os trabalhadores mais pobres usufruirao, em melia

menos tempo do beneficio, compcrativamente a outros de maior nivel
' : 23
‘de renda, aposentados com a mesma idade. Heste sentido, a altera-

cao da sistematica estaria colaborando para transferencias intrage

racionais na direcao incorreta.

Em outras palavras, caso o calculo das contribuigoes obe

decesse a um criterio atuarial, as aliquotas de.trabalhadores de
—g3 - —

Esta condigao & extrcmamente importante para & valtidade das con-
_clusoecs que se seguem.

-—
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baixa renda deveriam ser menores para um plano de aposentadoria-.por
tempo de servigo com limite de idade?4' A recente ihtrddugéo da pro
greséividade na aplicacao das aliquotas cgrtamenté atengaria 0 pro-
blema; no entanto, nao ha né momento informagoes suficientes  para
estabelecer qual a aliquota correspondenté a redugao atuarial do cus

to da aposentadoria por tempo de servico para cada classe de segura-

dos, em funcao de um limite de idade éstabe]ecido.

A questdo complica-se ainda mais quando & analisada sob

o prisma de transferencias “intergeracionais.’

Em dezembro de 1981, existian 715.672 aposéntados  por
tempo de s¢rvigo, acarretando uma despesa,naquele més,de cerca de
Cr$ 31.374 mi]h5es-?5 Conéidérando-se que o maior salario minimo de
entao-era de Cr$_]}.928,00,conc]u1—sé qué o valor medio deste benefi
-cib Efa‘ algo em tofho de 3,67 vezes o priméiro, sendo bastante su -
perior ao rendimento medio mensal da PEA (cer;a‘de 2,67 o maior sala

26
- rio minimo/pessoa ativa).

Embora seja extremamente perigoso fazer qualquer afirma
‘tiva sobre uma determinada variavel a partir de sua média, sem 0 co-

nhecimento preciso de sua distribuicao, ha indicios de que um conjun

24 ~
' Supondo-se, evidentemente, regime de capitalizagao plena. .

Fonte :DATAPREV -~ Dados Preliminares.
B.42 - Aposentadoria por tempo de servigos
- Beneficios em Manutengao no Cadastro da DATAPREV;
- Valor em Cadastro. ' '

26 yer MONTELLO (1982, Anexo, Tabela X).
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to de ‘contribuintes "mais pobres" pode estar subsidiando um conjun-

to de aposentados por tempo de servigo comparativamente "mais ricos”.

"Ainda que possa parecer ironia qualificarmosinativos que
recebem em media 3,67 vezes o .maior salario minimo como ricos,a ver
dade & que, em regime de repartigao simples, as-contribuigoes $ao

pagas por aqueles ativos que ganham em media 2,67 salarios minimos.

Se este for o caso, a introducao de um limite de idade
tenderia a reduzir o nivel de transferéncias intergeracionais per-

versas nos periodos subseqlientes a-implantacao da medida.

Observeese gue a conjugacao dés aspectos qe tfansférég
cias  intra , e. 1ntergeracidnais complica bastante a ana-
-1§se. Uma resposta mais precisa quanto a conveniencia de um limite
e quanto ao valor do limite de idade para aposentadoria por tempd
de servigo poderia ser obtida através de um estudo dos ganhos e per
das de cada grupo de individuos, estrétificados segundo sua faixa e
taria e nivel de rendimentos. Ao que nos @ dado conhecer, esta ana

lise ainda nao foi efetuada.

Assim, uma medida que certamente e eficaz sob o ponto
de vista de equilibrio economico-financeiro € no minimo passivel de

discussao sob o prisma redistributivo.

—27.

0 nivel de rendimentos para cada grupo podera ou nao variar ao longo do tem-
po; a estratificagao sugerida leva em conta este fenomeno.
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4.2 — De volita aos conceitos bAsicos

A nosso ver, uma alteragao de um sistema de seguro so
cial nao pode basear-se apenas na necessidade de manutengao do equi;
17brio econamfco;financéiro. Como ja comentado, solugoes visando a-
penas este objetivo podém ser "miopes™ qUanto ao aspecto disfributi

vo, perdendo de vista as verdadeiras finalidades de um seguro social.

Assim, julgamos util jniciar a discussao pelos fato-
res basicos que justificariam a existencia de um sistema previdencia

rio -assistencial, aqui denominados genericamente -de "riscos".

4.3 — Riscos previsiveis e imprevisiveis - opcional x compulsorio

A pérda da capacidade 1aboratha do trabalhador pode;
ra ser motivada por fatores imprevisiveis, como, por éxemp]o, a morte
prematura, a aoenga, a invalidez. Em termo§ de cessacao de rendimen
tos do trabalho assalariado, tambem o desemprego 1nvo1ynt5rio inc]hi

se na categoria de riscos imprevisiveis.

Por outro lado, a menos de morte prematura, uma das

poucas certezas que o homem pode ter na vida & de que um dia sera ve

Tho, provavelmente ép65 um prolongado periodo de trabalho.
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Voltando ao conceito basico de que um sistema de se-
guro social deve proporcionar reposicac de ganhos em face da perda
da capacidade laborativa, consideramos razoavel que esta reposigao ve

nha a ocorrer de forma integral no casdé de risco$ imprevisiveis. Em

outras pa]avras,.um siétema de seguro social.compulsBrio e univer-
sal devera proporciohar'beneffcios‘equivalentes ao salario nas con
tjngéncias de inva]idei, morte em idade inferior a um Timite.fikado
nas bases da experiéencia demografica do péTE? doenga e, eventua]még

te;desemprego.

Quanto aos riscos previsiveis, ou seja, idade e tempo 

= 29 . . )
de servigo, somos de op1n1ao que um sistema compulsorio e universal

deve assegurar- a todos um minimo de rend1mentos capaz de sustenta-lo
(e a seu grupo familiar) na 1nat1v1dade, quando nao possaihzelo por
meios pr6prjds. Aposentador1as por velhice ‘ou tempo de servigo dé‘
valor: superior‘ao niso minimo poderiam ser oferecidas pelo Estado em carater op-
cional, com contribuicoes especificas calculadas conforme cada caso

particular segundc criterios atuariais.

A a]gﬁn$,~e$ta proposigéo'podera parecer fruto He or-
todoxia conservadora. Observe-se, no entanto, que a compu]sor1edade
de filiagao e contr1bu1gao sao cons1stentes com as s1tuagoes de ris
co onde pode haver grande imperfeigﬁo no processo de decisao soberg
na do indTviduo,'quer por.insuficiéncia de informagoes, quer por pu-
ra imprevidencia.
28Talvez diferenciado por tibo e duragao de a;iﬁidades) fegigo geogrﬁfica, nivel

zgde rendimentos, etc.

A rigor, tempo de servico mnao pode ser conSLderado fator de risco,a menos  que
tenha 1mp11cagoes na perda de capacidade ‘laborativa.

Y
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Mesmo no caso-de tempo de servigo ou velhice, ainda
que as decisoes individuais de investimento e consumo resultassem em
rendimentos insuficientes, haveria a garantia de um patamar minimo

.

.
de protegao social proporcionado pelo sistema previdenciario.

A outra face da moeda & a maior liberdade do trabalha
;dor quanto a utilizacao de sua renda, fruto de uma.menor carga con-
tr1but1va Em suma, nao vemos por que, garantjda a todos wuma renda
minima, “forcar" as pessoas a "poﬁparem" durante o periodo ativo
mais do que desejam. Nada impede, no enténto, que alguns individu-
os optem por faze-lo. Ass1m ,qualquer segurado poderia, desde g que
_contr1bu1sse para tanto, alterar o valor da Sua aposentadoria por
tempo de servigo ou por ve]hice, podendo, 1nc1usivg, antecipa-la.
Observe-se que, neste Gltimo caso, n3o existe a necess1dade de in-
tervengao direta do Estado — o sistema de seguro opcional seria an
tes um fundo de pensoes do que um seguro social.
. .
Complementarmente ao programa de previdéncia social

propriamente dito, existiriam ainda programas de assistencia medica

e de assistencia social de carater essencialmente redistributivos e

nitidamente isolados dos primeiros. Embora possivelmente administra
dos por um mesmo ministeério, somos de opiniao que a separacao deve-
rénser integral, desde a fonte de custeio ate o critério de aloca-
cao de recursos. Acréditamos que, desta forma, ficaria bastante mais

-claro quem paga e quem se beneficia de cada programa-especifico.

Resumindo, o referenc1a] proposto para um sistema de

previdencia e assisténcia social seria constwtu1do por:
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-.um seguro compulsorio, universal e estatal para os riscos de
morte prematura, doenca, invalidez e desemprego 1in
‘'voluntario, com beneficios capazes de proporcionar

integral rebosigéo de ganho 3

< um segurd compulsorio, universal e estatal Jara ve
lhice e tempo de servigo?'capaz de proporcionar um
rendimento minimo ao segurado e a seu grupo famili-

ar, caso necessario:

- um seguro opcional de velhice e/ou tempo de servigo —

nidbnecessariahente administrado pé]o Estado, mas

'por'esté'regu1ado e controlado - com qontribui§5es,

valor de beneficio e data da aposentadoria de Ti--
vre eséo]ﬁa do seguradof e

- programas de assistencia méd%ca e assistencia soci-

al de carater essencialmente redistributivo.

4.4 — Aspectos operacionais

4.4.1 — Fonte de custeio e regime de operacao
Py ! _ .

0 seguro compulsorio proposto continuaria a operar

sob o regime de repartigao simples, sendo também custeado atraves da

forma atual, ou seja, via contribuicoes. do eémpregado, do empregador e

da Unido, as-duas primeiras incidentes sobre o total de rendimentos,

sem limitacao de teto. Eventua]mente,pbder—se-fa introduzir o com
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ponente redistributivo atraves de uma progressividade de a]Tquotas.‘
Aparentémente em contradicao com o anteriormente expos
to, a proposta encontra, a nosso ver, alguma justificativa no pla-_

no conceitual e fortes razoes de ordem.prEtica.

A bem ée uma melhor percepcao do contribuinte e identi
fiCagéo,de dnus de cada um, todas as contribuigoes, taxas e impos-
tés dever{am ser pagas pela pessoa fisica. Por outro lado a trans-
feréncia de contribuicoes "pagas" pelo empregador para o empregado‘
& muito dificil de ser aceita.pe]a sociedade. Podc-se ainda argu-
;mentar que, se realmente alguma parcela das‘con{ribuiQBeéfosseefe—
fﬁvamente péga pe]o emprégador,.haveria uma razaoc conceitual para a

[}

manutengezo do atual esquema.

Dentro da mesma linha de raciocinio enquadra-se a pro-

- posta de continuidade do #egime de rapartig?o simples para o0 Seguro
compulsorio. O prob]ema dos "direitos adquiridos" tornaria dificil

'a transicao para outro regime - como ja esclarecido anteriormente,e

bastante problematica a interrupcao da "corrente", uma vez iniciada.

Ja o seguro opcional operaria em regime de capitaliza-
"¢ao plena, sendo custeado unica e exclusivamente por contribuicgoes

efetuadas pela pessoa fisica.

"Neste particular, vale ressaltar que, de forma alguma,
sugere-se um esquema similar ao implantado para a Previdencia Com-

‘p1ementar no Brasil: as contribuigoes pagas pelo empregador, princi
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palmente quandp estatal, tendem a ser repassadgé a ;ociedéde como
um todo,‘fazendq com que muitos paguem Qe]os previlegios de uns pog"
cos. "Assim, aos atuais pafticipantes de programas desté natureza se
ria progressivamente }epassada'a cérga.de cqntribui¢5€s a cargo do

empregador.'

fdea]mente, 0 sistéma opcional teria beneficios pos-fi.

-. xados, ou seja, eduiva]entes ao valor capita]izédo das .contribui—-
coes efetuadas, conforme os rendimentos 6btidos nas aplicagoes. Ou-

" tros programas governamenta1s na area soc1a1 Ja operam desta forma,'
como ,por exemplo, o Fundo de Garant1a por Tempo de Serv1go e .o
PIS/PASEP. ”

Finalmente, os programas de assistencia ﬁédica e de as
.sistencia social seriam financiadoévpor recursos gerais do Estado,
preférivelmente‘oriundos do Imposto de Renda da Pessoa FTsi&a,’apEs
as reformulacgoes em termoé de base de incidéncia e progressividade

que se fariam necessarias pela demanda adicional de recursos.

4.4.2 — Beneficios

0s novos benef1c1os do seguro por. morte prematura -doen
ca e 1nva]1dez obedecerlam a s1stemat1ca ‘de concessao similara atual,
tendo os sgus vahnes (e, obviamente, as contribuigoes) aJustadosde modo’
a propoycionar integral reposigﬁo de ganho.
»Quanto ao segufo-desémprego,_trata—se efetiQamente de
uma questEO»extremamente‘deifcadavsdb o ponto d2 vista. operaciona1,

pois dificilmente poder-se-ia identificar o desemprego jnvoluntario.
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Ainda que, teoricamente, o sistema devesse proporcionar reposig¢ao in
tegral dc ganhos, este procedimento provaVéimente inéentivarﬁa um
grau nio definido de praticas ilegais por parte de alguns segurados.
Acreditamos que o problema poderia ser contornado atraves da intro-
ducao gradativa do seguro-desemprego: pbr}exemp]o,»em um 'primeiro
estEgio, os beneficios seriqm eqdiva]énteé a uma fracao do salario,
fanﬁo menor quanto maior fosse o nivel deste. LimitaCEes quanto a
duragﬁo'dd beneficio e/ou critérios rTgiHos de controle poderiam tam
bém ser empregados como meios de coibir eventuaisdishaneé.A partir

de um processo de "aprendizado®,as condicoes e valores de concessao
. b

poderiam'ser liberalizados ou restringidos ao longo do tempo.

+ De qualquer formay 0 assunto e de tal forma complexo qUe,‘
de per si, exige um estudo bastante aprofundado,.abso1utamente fora

do é$Copo deste trabalho.

Quanto aos beneficios gok idade e tempo.de Servigo a
serem oferecidos pelo sistema compulsorio, sugere-se que a sua con
cessao baseie-se também no critério de necessidade, pois, no caso;
configurar—se—iém tipicamente como welfare . Na rea]ﬁdaQe, nada
‘maisse esta sugerindo do que a expansao do conceito da Renda Mensal
Vita]?cﬁa ja existente. -Em outras pa1avraé, so fariam jﬁs ao bene-
ficio aqueles due nio tivessem rendimentos suficientes para a manu-

tencao de um padrao minimo de vida.
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Da mesma forma, os beneficios - do programa de assisten-
cia social obedeceriam ao critério de necessidade, podendo este

~tambem ser aplicado a assistencia médica.

4.5 — Ressa]Vas

As alternativas aqui apresehtadas sao péssTveis de se-
vera critica, pois a abordagem | e reconhecidamente su
perficial, deixando muitos'pontos ém aberto. Esclarecemos que esta‘
foi uma opcao deliberada em favor'dg abrangencia é-em detrimento da

profundidade.

-Como, em certo aspecto, a maior mudanca proposta & . a
eventual extingao da aposentadoria por idade ¢ tempo de servico no
esquema estatal e compulsorio de previdencia, um dos pontos funda-

mentais & justamente a questao dos "direitos adquiridos".

A expecfativa de recebimento destes beneficios ﬁelos
atuais contribuintes & um vigoroso fator de resistencia a qualquer
mudanga, principalmente porque existe nestes .a convicggo de que con
tribufram:para.tal. Para alguns, provavelmente isto e verdadeiro,
podendo-se supor'inciusiQe casos onde a contribuigao supere o va-

“lor do beneficio. Aséim, um dos pontos deixados em.abertd foi jus

tamente o da transigao, que, por atingir diretamente os atuais con-

- 30

— . - - . ’ 3 $ . -
Por exemplo, salario~familia, auxilio-funeral eauxilio-natali-
dade: seriam reposicionados do seguro social para o programa de
assistencia social. ' ' ' '
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tribuintes (e eleitores), € de suma importancia.

Acreditamog,no entantq,qug 0 estabé1écimento dos objeti
vos a atingir deve ser prévio a formulagao.dos meios ‘atraves dos
quais poderao ser atingidos. Ressa]te;se ainda que, mesmo aceito
um objetivo g.atingir,'a Qscoiha‘dé cada a]tefnativa quanto aos meios

envolve inumeras variaveis.

Por exemplo, se as novas regras fossem aplicadas ape-

ﬁés aos novos segurados, o tempo de transigao seria necessariamen
‘te ﬁuitq longo. Emoutrc extremo, a transigao ime jata de uh siste
‘ma para outro exigiria tratamento diferéhciado de cadaiségurado, a
 hos$o ver pouco viavel a nivel brﬁtiéo.' F provavel que entre 0s

[}

extremos exista alguma solugao aceitavel.

Um terceiro ponto nao explorado € o da manutengao do
~contingente de inativos do antigo sistema,caso houvesse mudanga das
regras do jogo. De novo trata-se de um problema de transigao, pa-

“ra 0o qual podem ser formuladas varias alternativas.

Pode parecer estranho que, tendo o‘trabaTho foca]izado
em vérjas partes a importéncia do equi]?brio economico-financeiro
do seguro social, este éspectp nao tenha'sequer sido mencionado na
fbrmu]agﬁo das alternativas. O objetivo de reposicao integral de

'Qahhos e o eventual estabelecimento de um seguro-desemprego certa-

mente seriam fatores de pressao sobre os custos do seguro compulso

rio.
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Pbr outro 1$do, a exclusao partia1:da aposentadoria por
tempo de'sérvigo e por velhice atuaria em sentido inverso. Mesmo
que desejéssemos quantificar os provﬁveis"efeitos das mudangas pro
postas e supondo—ée definidos os esquemas de transig5b,~haverfa con

sideraveis dificuldades de ordem pratica.

Dentro do proposito de suscitar discussao, . achamos

valido, no entanto, relegar @Lm1segundo;ﬂano as questoes de équi]waio,

enfatizando principalmente aspectos de justiga social. Mas . deve
ficar claro que, a nosso ver, equilibrio @ condigao necessa -
ria a qualquer sistema previdenciario assistencial, servindo, por-

tanto,como restricao a qualquer proposta de mudanga.

Peconhece~-se que nesta parte do trabalho aparecem -fre
qlientemente qualificagoes bastante vagas, tais como “beneficio mini,
mo", "critério de necessidade" e outras tantas no mesmo teor. Acre

ditamos que estas definigoes nao cabem ao tZcnico, mas a sociedade.

como um todo.

Finalmente,pode éparentar que.sé esta sugefirdo ao contribuin-
te sem condigcoes de optar por um segurd complementar por velhice e
tempo de servigo, ou de formar poupanca pr6pria;.que trabalhe ate
a morteﬂou que se conforﬁe com um beneficio minimo. Diga-se, de
passagem, que a'situacao atual pouco difere disto.

fNé fea]idade, existe em nossas colocagoes Qm' pressu-
posto 1mp17cito de que, e]iﬁinados do esquema compulsorio os "bene

ficios de risco previsivel", haveria liberacao ~ de recursos,
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traduzida em “maiores salarios diretos e/ou maiores disponi

.

bilidades para os programas assistenciais.

Neste Gl1timo caso, as transfeféncias, altm delexp17ci—'
tas,poderiam ser seletivas conforme a necessidade. Mais ainda,caso
a apdsentadoria por tempo de servigo e por idade estejam provbcan—
doum processo redist;ibutivo ds avessas, a mudanca so poderia privi-

ligiar os menos favorecidos.

31 :
Considerando~sc que para o emprepador seja indiferente o pagamen
to de contribuicoes ou salarios. e que qualquer eventual redugao
da carga contributiva do empregador fosse obrigatoriamente con-
vertida em acréscimo de salario.
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