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RESUMO

Este artigo busca estudar a evolucdo histérica e as perspectivas da
Previdéncia Social no Brasil, 4 luz das experiéncias internacionais, to-
mando como base o enfoque regulacionista. A primeira parte analisa as
regularidades do desenvolvimento da previdéncia social nos regimes de
acumulacdo taylorista, fordista e na crise do fordismo (ou acumulacdo
flextvel) ao nivel dos paises centrais, buscando destacar os problemas da
transicdo. A segunda parte busca interpretar os principais movimentos do
desenvolvimento histérico da previdéncia social no Brasil, marcando suas
diferencas para os paises desenvolvidos. Os atuais dilemas que o pais
enfrenta na crise da previdéncia social sdo tratados na parte trés, a qual
fundamenta o desenho das principais propostas de reforma da previdéncia
social no Brasil, analisadas na parte 4, formuladas para o contexto da
reforma constitucional a ser feita no periodo 1995-96. Por fim, sdo discu-
tidos alguns principios e agdes bdsicas que, na concepgdo dos autores,
deveriam ser reinterpretados na redefinicio dos modelos de previdéncia
social no Brasil,

Rev. parana. desenvolv., Curitiba, n.85, maiofago., 1995, p.57-114 57

*Economista, douterando
em Histdria Econémica
pela USP, professor
licenciado da ENCE/IBGE.

**Tdenica do Instineto de
Economia do Setor Piblico
(FUNDAPAESP} e
prafessora do
Departamento dez Economia
da PUC/SP.




REGULACAO E PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL: EVOLUCAO E PERSPECTIVAS

1 REGULACAO E CRISE NOS SISTEMAS
PREVIDENCIARIOS DOS PAISES DESENVOLVIDOS

1.1 A PREVIDENCIA SOCIAL E A REGULACAO
CONCORRENCIAL

Os sistemas previdencidrios dos paises desenvolvidos sdo
normalmente vistos como parte integrantc de um modelo mais amplo
de protec¢do social, organizado pelo Estado e dirigido para o conjunto
da populacdo. Contudo, essa rede de protegio constitui um fendémeno
relativamente recente, consolidado particularmente apds o fim da
Segunda Guerra Mundial. A prépria presenga do Estado, regulamen-
tando e orgamzando a cobertura de certos riscos sociais, somente
deixou de ser excegdo nos primeiros anos do século XX, ao longo da
regulagio concorrencial.!

Nos principais pafses europeus, a origem dos sistemas de
previdéncia estd diretamente relacionada com alteragdes na forma
relacdo salarial, ou seja, nas mudangas de comportamente da classe
trabalhadora, especialmente através do desenvolvimento de meca-
nismos de protecdo social entre os assalariados da indistria. Onde os
trabalhadores lograram minimamente organizar-se durante as fases
iniciais do processo de industrializagéo, foram construidas formas
de “ajuda miitua” comn o objetivo de prover as necessidades derivadas
do desemprego, da doenga, da morte e da velhice.

A construgio dessas formas rudimentares de protegio nasceu
da necessidade de preencher o vazio produzido pelo rapido cres-
cimento da indistria ¢ das cidadcs. Na época, a destruigio dos
mecanismos de solidariedade, proprios das corporagdes de oficio e
do modo de vida do campesinato, ndo foi acompanhada por nenhum
tipo de prote¢iio organizada pelo Estado. A omissdo do Estado era
tal, que alguns industriais preocuparam-se em prover os meios para
garantir uma cobertura minima dos principais riscos € necessidades
de seus trabalhadores.

Independentemente dos objetivos ltimos que animaram essas
iniciativas,? o fato € que o Estado somente passou a s¢ responsabilizar
pela organizagdo e gestio da protegdo social no inicio do século XX.
A excecio representada pelo caso da Alemanha s6 vem confirmar a
tese de que a construgio da protecio social foi fortemente determi-
nada pelo grau de organizacio independente dos trabalhadores em
cada pais. A partir de ento, os mecanismos de previdéncia passam
a ser fruto de transformagdes internas nas regularidades do préprio
regime de acumulagio taylorista, seja na relagio salarial, que passou
a incorporar definitivamente estes direitos, seja na acio do Estado,
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! Este trabatho ird wilizar
alguns conceitos associados
an enfoque regulacionista,
sem esiabelecer uma
dependéncia analitica deste
enfoque. Sobre o conceilo de
modos de regulacdo, ver
BOYER, R. A teoria da
regulagdo : uma andlise
cHitica. $dg Paulo : Nobel,
1990, O século XX tem sido
caraclerizado por dois modos
de regulacdo: o
concorrencial e o
monopolisia. Cada um deles
é caracterizado por um
regime de acumulacéo: o
teylorista e o fordista,
respectivamente. O primeiro
caracteriza-se por formas
institucionais definidas: por
uma relacdo salarial baseada
no controle individual do
trabaiho e centrada na
mais-valia absoluta; por uma
forma de concorréncia
cldssica, isto é, sem grandes
barreiras a entrada na
producio e circulagdo
mereantil; por uma economia
inlemacional colonialisia,
marcada pela forte presenca
externa dos Estados
Nacionais na determinagdo
de mercados externos e fontes
de suprimentos através da
dominagdp territorial; pela
gestdo da moeda repida pelo
padriio ouro; £ pelo papel do
Eslado pouco
intervencionista, garantindo
para seus cidaddos pouca
regulamentagdo ecandmice e
circunscrevendo a agdo
publica a justica, a policia e
a mecanismos ainda
incipientes de defesa da
prapriedade e do trabalho.
Analogamente, o modo de
regulacdo fordista tem suas
formas institucionais regidas:
por uma relagdo salarial
baseada no controle coletivo
« politico-ideoldgico da forga
de trabalho, bem como na
mais-valia relativa; por uma
forma de concorréncic
monopolista, contornada e
regida por interesses
instirufdos no aparelho de
Estado; por uma economia
internacional baseada na
divisdo internaciona! do
trabalho e na
internacionatizagio do
capital; pela gestao da
moeda definida através de
manipulagdo estatal do
clmbio, do endividamento
puiblico e do fisco; por um
Estado intervencionista,
produtor de bens e servigos e
definidor, em iiltima
instdncia, dos instrumentos
de gestdo da politica social e
econbmica. Vive-se, nos dias
de hoje, a crise do modo de
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que agora definia entre suas fungdes alguns mecanismos institucio-
nais de prote¢ao ao trabatho.

O quadro abaixo apresenta as datas em que foram sancionadas,
em alguns paises, as primeiras leis concernentes aos principais riscos
abrangidos pela protegéo social.

QUADRO | - DATA DAS PRIMEIRAS LEIS DE COBERTURA DOS PRINCIPAIS

RISCOS :
PRINCIPAIS RISCOS

pAlsES Vehice | Tnvalidez | More Docoga | Matwmidade “m‘;"‘
EUA 1935 1935 1935 1965 y 1908
loghsterr 1908 1911 1925 1011 1911 1887
Alemasha 1889 1289 1889 1883 1883 1584
Ttilin 1919 1919 1919 192743 1912 1298
Japho 1941 - . o0 . 1911

Franga 1910 ; 1928 1928 1898
Espanha 1919 1919 1919 1942 1929 1032
Suécia 1932 1932 1932 18911931 18917193 1901

FONTE: Social Security Programs Troughout the World

O inicio da participacao do Estado na organizacio da prote¢do
social ocorreu de forma diferenciada entre os paises. No tocante aos
riscos, houve uma clara precedéncia do acidente de trabalho ¢ da
velhice e invalidez. No caso da cobertura da doenga, com ¢xcegio
da Alemanha e da Inglaterra, a protecdo ndo sé foi instituida mais
tarde como, de inicio, contemplava somente algumas situagdes ¢
segmentos especificos da populacio. Assemelhava-se, assim, a uma
protecio de tipo assistencial.* Exemplos desse processo sio encon-
trados na Itdlia, na Espanha e também nos Estados Unidos.

Na Itdlia, até a criag3o de mecanismos de prote¢do A saide
para os trabalhadores do mercado formal (em 1943), a cobertura do
risco doenga cobria somente a situa¢@o de tuberculose. Na Espanha,
embora as ac¢des e scrvigos de saide relacionados 4 maternidade
existissem desde 1912, a cobertura integral da saide dos traba-
lhadores somente foi criada a partir de 1942. Nos Estados Unidos, a
incorporagao do risco doenga no leque da prote¢io social foi reali-
zada bem mais tarde e, ainda assim, dirigida a clientela especifica.
A lei de 1965 restringia a assisténcia médica aos idosos ((Medicare).
Na reforma de 1972, esse beneficio foi estendido ao incapacitado
(Medicaid).
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regulagdo fordista, a partir
de sua transicdo pare um
novo modo de regulacao,
caracterizado pela
Jlexibilidade necessdria a
tomar menos rigida a
determinacdo dessas formas
institucionais. Os impactos
dessa regulagao flexivel nos
mecaismos de previdéncia
social serfio examinados mais
adiante.

2 De acerde com alguns
autores, as agdes de tipo
“afuda muitua” visavarn
garantir um minimo de
renda, de modo que os
trabalkadores se sentissem
niais seguros para lutar por
melhares condigbes de
trabatho e de saldrios. Da
mesma forma, hd quem
defende que as acoes
desenvolvidas pelos
industriais tinkam como
objetivo cooptar e fixar a
man-de-obra, principalmente
a mais qualificada.

¥ Sobre o5 conceitos de
assisrencialisme como forma
especifica de politica social,
ver MEDICH, A.C.; BRAGA,
J.C.B. Politicas sociais ¢
dindmica econdmica :
elementos para uma reflexéio.
Planejemenio ¢ Politicas
Pitblicas, Brasilia : IPEA,

n 10, dez. 1993
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De maneira geral, contudo, esse periodo inicial de cons-
tru¢do da protecio social organizada pelo Estado, caracteristicodo
regime de acumulag@o taylorista, e que tem seu término na Segunda
Guerra Mundial, caracterizou-se porrestringir a cobertura dos prin-
cipaisriscosaostrabalhadoresassalariadose porgarantirofinancia-
mento através de recursos de contribuig¢ao dos empregadores e dos
empregados.

O regime de custeio dos mecanismos de previdéncia social
sob a égide do taylorismo foi o de capitalizagdo coletiva, isto €, 0
fundo acumulado pelas contribuicbes pagaria pensdes ¢ aposen-
tadorias, ndo com base em beneficios definidos (ainda que as con-
tribuigdes fossem definidas) mas sim a partir das disporubilidades
propiciadas pela rentabilidade de seus ativos.

1.2 A PREVIDENCIA SOCIAL E A REGULACAO
MONOPOLISTA

A segunda fase de construcfio da prote¢do social nos paises
desenvolvidos foi realizada apds-a Segunda Goerra Mundial, ja no
seto do regime de acumulag@o fordista. Os primeiros passos nesse
sentido foram dados particularmente nos anos 50 e 60. Essa fase foi
largamente influenciada pelo fato do crescimento econdmico ter
ocorrido de uma forma rdpida e sustentada na maioria dos paises. Na
interpretacdo de alguns autores,* também foi determinante para a
forte expansio da protegio social nesse periodo o papel jogado pela
URSS na derrota da Alemanha, o surgimento dos demais paises
socialistas no Leste € 0 peso que a representagio politica dos traba-
lhadores passou a deter em vdrios paiscs europeus no imediato fim
da guerra. Dessa forma, a protegio social serviu como um anteparo
ao desenvolvimento de lutas sociais que poderiam ocorrer na busca
de regimes socialistas fechados como o da Unido Soviética.

Por outro lado, € preciso salientar que os anos 50 e 60 foram
marcados por um processo de redefini¢io das estruturas econdmicas
¢ sociais, tanto em nivel de cada nagiio como em nivel internacional,
sendo o desenvolvimento da protecdo social um de seus componen-
tes. Os beneficios concedidos pela protecio social, assim como a
politica de aumento real dos saldrios, o fortalecimento do poder

politico e da capacidade de negociacdo dos sindicatos € a expansido

do crédito ao consumidor, foram a contrapartida necess4ria da gene-
ralizac@o das normas de produgio que viabilizavam a produgdo em

- série, constituindo os pilares do consumo de massa, caracteristica
basilar do regime fordista de acumulagao.’
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* PRZEWORSK!, Adam.
Capitalismo e
social-democracia. Sao
Paulo : Companhia das
Letras, 1989, «
HOBSBAWM, Eric. Adeus a
wudo aquilo.  In:
BLACKBURN, Robin (Org.).
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Paz e Terra, 1992,
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E preciso destacar, também, que esse periodo foi marcado pela
melthora de distribuig¢io de renda e pelo aumento da renda média da
populacdo dos paises desenvolvidos. Um e outro permitiram que,
paralelamente ao desenvolvimento do welfare state, fossem criados
sistemas complementares de protecio social, regidos por formas
privadas de gestdo, através de companhias de seguro, bancos ¢
institui¢des financeiras. Esses sistemas deram origem aos fundos de
pensdo, hoje reconhecidos como os principais investidores insti-
tucionais em nivel mundial.6

No entanto, os sistemas piiblicos de previdéncia abandonaram
a l6gica da capitalizacdo coletiva (caracteristica do regime de acu-
mulacéo taylorista) para ingressar numa nova l6gica: a de reparti¢io
simples. Os regimes de reparticao caracterizam-se pelo processo you
pay as you go. Nesse sentido, os trabalhadores de hoje financiam as
aposentadorias e pensdes de seus pais, com a expectativa de que seus
filhos possam fazer o0 mesmo por eles no futuro.

O crescimento auto-sustentado da econormia nas décadas de
50 e 60 avalizava praticamente esse processo. Ao mesmo tempo,
somente dessa forma foi possivel pensar numa nova filosofia de
prote¢do social universal, em que ndo-contribuintes teriam direitos
a certos niveis de beneficios.

Assim, a expansao da prote¢do social ocorrida nos anos 50 e
60, apesar das diferengas nacionais, foi marcada pela incorporacio
de novos segmentos populacionais além dos trabalhadores do mer-
cado formal, bem como pela expansio do leque de beneficios. Dessa
forma, a protegdo social organizada pelo Estado sob o fordismo foi
marcada por um forte movimento de universalizacdo ¢ pelo alar-
gamento do proprio conceito de protegio.

Além da garantia de renda no caso de desemprego, alguns
paises chegaram a cobrir as necessidades de habitagio, os cuidados
relativos a criancas pequenas e o retreinamento da mio-de-obra no
corpo dos beneficios garantidos por seu sistema de protecéo social.

Esse processo de universalizacdo significou a superacio da
concepgio de protecio dirigida somente a trabalhadores assalariados
e sua substituicio por uma outra, erigida a partir do conceito de
cidadania. Em termos de financiamento, nos sistemas em que as
receitas eram formadas basicamente por contribuigtes sobre a folha
de saldrios, houve o concurso de recursos fiscais. A concessio de
beneficios nao-contributivos’ em sistemas contributivos e a utili-
zagio de recursos publicos implicaram o rompimento dos limites
entre a assisténcia social e seguro social.
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5 Nos dias de haje, o conjunto
dos fundos de pensio tem um
patriminio global estimado
em mais de US$ 10 trilhdes.
Somente nos Estados Unidos
este patriménio € superior a
US$ 5 trithdes. Em paises
como ¢ Alemanha,
Inglaterra, Japio, Canadd,
Dinamarca e Estados
Unidos, mais de 40% da
Jorpa de trabalho é filiada a
estes mecanismos.

7 Tais como a garantia de
renda minima a idosos e a
desempregados de todo tipo.
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Todas essas transformagdes redundaram em ampliagio signi-
ficativa do gasto com prote¢ao social. Mais que isso, o aumento desse
tipo de despesa ocorreu a taxas maiores que as do PIB.

1.3 A PREVIDENCIA SOCIAL E A CRISE DO FORDISMO

A crise econdmica que se inaugura a partir de 1974 foi a
primeira ameaga estrutural ao regime de acumulagio fordista. Nao
se tratava mais de uma crise conjuntural, capaz de ser sanada com o0s
tradicionais mecanismos de stop and go herdados da ferramentaria
keynesiana. As regularidades do regime de acumulag@o fordista, ja
parcialmente desfeitas com o aprofundamento da crise do padrdo
délar, a partir de 1968, tornam-se ainda mais frigeis com a crise do
petroleo, a estagnagdo da produgdo, o aumento do desemprego € a
crise fiscal do Estado.

A partir da segunda metade dos anos setenta, tendo em vista
as crescentes dificuldades financeiras vivenciadas pela econormia,
pelos aparelhos de Estado, pelos trabalhadores e pelos sistemas de
protegdo social,’ comegou a se manifestar a preocupagéo em conter
o crescimento dos gastos sociais. Tais esforgos, contudo, ndo impedi-
ram que estes continuassem a aumentar sua participagao no PIB. O
tinico resultado foi diminuir o crescimento desta participagéo.

Além da ampliagdo do mimero de pessoas protegidas e da
melhora da cobertura individual, o aumento do gasto social € impu-
tado, de acordo com alguns autores, 2 md administra¢@o do sistema
de protegio, ao envelhecimento da populagdo, ao crescimento da
demanda por servigos sociais, ao aumento do grau de informaliza¢do
do trabaiho, a evasdo fiscal e 4 alta dos custos dos servigos sociais.

Durante os anos 70 e 80, embora a preocupagio em conter 03
gastos tenha estado sempre presente, o processo de universalizagdo
iniciado no periodo pés Segunda Guerra Mundial ndo apresentou
grandes rupturas. As reformas nos sistemas de pensdoiniciadas pelos
governos conservadores - Reagan (EUA), Tatcher (Reino Unido) e
outros - limitavam-se a delinear o contorno das medidas que estariam
por vir, tais como restringir a concessdo de alguns beneficios, tornar
mais severas as condigdes de ingresso no sistema e mais rigidos os
mecanismos de fiscalizagio.

Dessa forma, ao final dos anos oitenta os sistemas de protecdo
social, em sua maioria, continuavam a se estender a outros segmentos
sociais, além dos assalariados. A idéia de que cada membro da
comunidade tem direito i protegio social, construida nos anos doura-
dos do fordismo, continuava se impondo, mesmo com a crescente
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8 Essas dificuldades
ocorreram a partir dos anos
setenta, em meio ao
arrefecimento do crescimento
econdmico, ao registro de
laxas de desemprego nunca
vistas e ao ascenso dos niveis
de prego,
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fragilidade das bases de financiamento derivadas dos regimes de
reparticio simples.

Em alguns paises, como a Franga, esse processo foi acompa-
nhado por um maior concurso do Estado no financiamento da pro-
te¢do social, por um esforco em homogeneizar a contribui¢do
financeira e os beneficios recebidos pelos diferentes setores cobertos
pela seguridade social e pela criagio de mecanismo de compensagio
entre os diferentes regimes.® A emergéncia do conceito de cidadania,
no interior de sistemas de reparticio simples, tornou cada vez
menores as fronteiras entre uma protegio organizada sob o principio
da solidariedade contributiva entre trabalhadores e aquela decorrente
do direito universal dos cidadios.

Apesar disso, os sistemas de prote¢io, particularmente no que
se refere ao risco velhice, continuaram a ser basicamente financiados
por contribui¢des sobre a folha. Em alguns paises, mesmo o custeio
das agBes e servigos de sadde continuam a ter nesse tipo de recurso
importante fonte de seu financiamento.'®

Contudo, a manutengo de elevadas taxas de desemprego' e
as mudangas na relagio salarial fordista, trazendo formas mais
flexiveis de ocupagdo, como a contratagiio tempordria e a tercetri-
zac¢do, passaram a comprometer cada vez mais o desempenho da
arrecadacio das contribuigdes sobre a folha de sal4rios. A combi-
nagao desse fato com o processo de envelhecimento da populacao
que vinha em curso resultou na piora da relacio contribuintes/bene-
ficidrios, fragilizando a capacidade de financiamento dos regimes
previdencidrios.

A crise do regime de acumulagio fordista trouxe, como alter-
nativa, a necessidade de alterar as politicas de prote¢iio social, no
sentido de tornd-las mais flexiveis. Na tentativa de encontrar um novo
cquilibrio financeiro, vdrios procedimentos tém sido colocados em
pratica: aumento das contribui¢des sociais de trabalhadores € em-
presdrios; transformagdo de regimes de reparticdo em regimes de
capitalizagfio; 2 introducdo de um controle orcamentério mais rigido
em relagdo a 4rea da saiide; exigéncia de uma maior participagio dos
usudrios, especialmente no custeio dos medicamentos e hospitali-
zagio; e, principalmente, a introducéo de politicas que garantissem
niveis minimos de prote¢iio, ao lado de estratégias de mercado para
as politicas sociais e de protecdo previdencidria para segmentos de
mais alta renda.

A politica de concessdo de niveis minimos de protegio é
particularmente dirigida ao seguro-desemprego e &s aposentadorias
e pensodes. Com a crise, algumas restriches vém sendo instituidas
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® Na Fi ranga, assint como em
diversos outros paises,
embora o Estado tenha
instituide um regime geral de
prolegdo, persisiem,
paralelamente a ele e no
interior da seguridade,
regimes que sio especificos
de determinadas categorias
de trabalhadores. E o coso
dos mineiras, dos
marinheiros, dos
Jfunciondrios do Estado e dos
militares, entre outros.

 Este é 9 caso do
IMSS-solidariedad,
mecanismo arravés do qual
parte da cotizacdo dos
conrribuintes do seguro
social mexicano € canalizado
para a manulengdo dos
servigos de satide da
popula¢da ndo contribuinte
do México.

' Em 1980, a taxa média de
desemprego entre a Bélgica,
Dinamarra, Alemanha,
Franga, Itdlia, Reino Unido,
Espanha, Portugal e Estados
Unidos era de 7,4% Em
1988, ela havia se elevado
para 11%.

12 Como ocorreu no Chile,
em 1981, com a eriacdo das
Associacdes Privadas de
Fundos de Pensio.
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nessas politicas. No caso do seguro-desemprego, ou o leque de
variagdo do valor do beneficio foi estreitado, ou foi instituido um
valor minimo, igual para todos como garantia de renda de substi-
tuicio a sitvacido de desemprego.

Quanto 4 aposentadoria, embora uma certa relagéo entre o
valor do beneficio e a contribuigio do segurado tenha se mantido, o
privilegiamento das pensdes de valores mais baixos em detrimento
dos mais altos, no momento dos reajustes, resultou na reducio dos
valores dos beneficios médios. Dessa forma, os leques entre pisos e
tetos de beneficios t&m se tornado cada vez mais estreitos.

Outras mudangas tém ocorrido no sentido de eliminar a con-
tagem de tempo de servigo para a concessio da aposentadoria,
substituindo-a por critérios de idade minima (¢m geral situada em 60
ou 65 anos). Virios argumentos t€m sido favordveis i defesa de tais
mudancas, como o aumento da esperanga de sobrevida dos traba-
Thadores e a necessidade de reduzir a relag@o entre anos de concessio
de beneficio/anos de contribuigio.

Embora as mudancas ocorridas nos programas de seguro-
desemprego possam ser justificadas pelo surgimento da figura do
desempregado jovem, que nunca entrou no mercado de trabalho, e
do alongamento do tempo de desemprego para os mais velhos, a
introdugdo do nivelamento dos beneficios pode ser vista como
indicio da transformagZo da 16gica da protecac social. Isto porque a
idéia de concessdo de niveis minimos de renda sempre esteve asso-
ciada a uma politica assistencial, financiada pelo Estado através de
recursos fiscais e dirigida para os segmentos da populagdo menos
favorecidos. Para a maioria dos trabalhadores, o nivel de prote¢do
sempre esteve fortemente relacionado ao seu saldrio do periodo da
ativa.

Essa mudanga de orientagdo encontrou (e ainda encontra)
ampla oposigiio dos segurados, dos sindicatos e de outros setores da
sociedade. Em algumas oportunidades, essa reagdo impediu que os
projetos fossem implementados em seu formato original. Assim,
apesar dos ajustes realizados, a proteciio social piblica, de caréter
universal e sob regime de reparti¢do, continua sendo o principal
sistema de amparo da imensa maioria da populagio nos pafses
desenvolvidos com forte tradigao sindical.

QOutra caracteristica da protecio social concedida nesses
paises ¢ o fato do beneficio-base de aposentadoria ser socialmente
reconhecido como suficiente para prover as necessidades dos segu-
rados ¢ apresentar uma diferenga em relagdo ao beneficio de maior
valor acentuadamente menor do que a existente no Brasil. Como é
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sabido, o sistema brasileiro garante um minimo correspondente a um
saldrio minimo e, no mdximo, estd concedendo uma aposentadoria
de valor igual a 8,3 saldrios."”

Contudo, ainda nao foi resolvida a contradigio entre os siste-
mas de protegio ¢ as mudancas ocorridas nas relagdes de produgio.
Sistemas estruturados a partir da sociedade de trabalho, pressupondo
um financiamento largamente baseado em contribui¢des de empre-
gados e trabalhadores do mercado formal, sdo incompativeis comum
padrdo de acumulagio que promove a redugio do mimero absoluto
de trabalhadores formais. Os desafios da flexibilidade das relagoes
de trabalho ainda ndo foram totalmente impostos ao novo regime de
acumulagdo. Mais grave, no entanto, € a questio de como pagar a
divida acumulada, relativa ao padrao de beneficios herdado do
regime de acumulagio fordista, expressa em um grande estoque de
aposentadorias e beneficios ja existente ou ainda por vir.

Para o futuro, a necessidade de ampliar a base de financia-
mento ou o concurso de diversas fontes parece ser a contrapartida
necessdria, se a perspectiva for manter a universalizagio da prote¢do
soctal. Mas, ao que tudo indica, a prote¢o social parece pertencer a
um nimero cada vez menor de pessoas, numa sociedade cada vez
mais estratificada. A regulagio flexivel exige novos sistemas de
protegéo social, mais fragmentados e moldados segundo as possibili-
dades de pagamento de cada grupo social.

2 A REGULACAO DA PREVIDENCIA SOCIAL
NO BRASIL

Os regimes de acumulagio cxistentes no Brasil desde fins do
século XIX absorvem tragos da regulagdo taylorista e fordista exis-
tentes nos paises centrais. Estes tragos, no entanto, nao sio capazes
de impor uma dinimica similar & destes paises. Diluindo-se na
totalidade mas concentrando-se nas ilhas de modernidade dos gran-
des ntcleos urbanos, ndo se generalizam e ndo conseguem se impor
como padrio nacional até a consolidagio do processo de industriali-
zacho, a partir dos anos trinta.

Na transi¢ao do século XIX para o século XX, a relagdo 3 Evsbora a contribuicio

salarial taylorista era a excegdo num pais onde a organizacdo do  mdxima incida sobre um teto
de renda/saldrio de 10

trabalho se dividia entre camponeses recém-forros, lavradores imi- saldrios minimos, o cdiculo

- : . atuarial permite conceder
grantcs das lavou'ras d‘c exportagdo e artifices organizados de forma 0000 bovficss drimo
independente ou inseridos nas pequenas manufaturas urbanas. de 8,3 saldrias.
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Para a maioria da populagio, as formas de concorréncia eram
precdrias ou inexistentes, sendo marcadas, na maior parte do ter-
ritério, pelo escambo ou pelo monopélio comercial.

A gestio da moeda era incipiente, oscilando ao sabor do
comércio mundial, sem um padrdo definido de gestdo da base
monetdria, uma vez que o governo pouco controle detinha sobre a
capacidade de emissdo, desde cedo concedida a bancos e casas
privadas.

Como apéndice do comércio mundial, pouco espago havia
para uma coordenacio politica entre as relagdes mercantis externas
e o desenvolvimento do mercado interno. O Estado, por sua vez,
lutava ainda para unificar um espago onde a federacio era uma
abstragdo e as lutas intestinas de libertagiio pipocavam em vérios
pontos do territério nacional.

Dadas estas consideracdes, gestio incipiente ou inexistente
das formas institucionais caracteristicas do regime de acumulagéo
taylorista, o nascimento dos sistemas de protegio social se deu sob
adégide daexcecio. Para a maioria da populagiobrasileira, a prote¢iio
social, quando existia, era aquela propiciada pelas cstruturas fa-
miliares ou comunais.

2.1 EVOLUCAO INSTITUCIONAL E REGULARIDADES DOS
SISTEMAS DE PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

A formacio do sistema de protegio social brasileiro apresenta-
se, eIn seus tragos gerais, como uma reproducio em pequena escala
da trajetdria dos sistemas criados nos paises desenvolvidos. Chama
atencdo, contudo, que em momentos-chave, quando foram realizadas
mudangas substantivas na organizagio e na concepcdo de protecio
social, essas foram implementadas no seio de governos fortes ou
ditatoriais. As reformas introduzidas pela Constituicio de 1988
foram a excegdo dentro desse quadro. No entanto, a escala em que
se criaram esses mecanismos e sua cobertura social no Brasil foi, em
termos relativos, muito menor que a venficada no contexto dos
paises europeus. '

Tal qual ocorreu nos paises hoje desenvolvidos, no século XIX
surgiram em regides como Sio Paulo e Rio de Janeiro as chamadas
Ligas de Socorros Mituos, instituigSes pré-sindicais voltadas a criar,
de forma espontinea, mecanismos de protegdo social a trabalhadores
de determinadas categorias profissionais.'* O mutualismo, no Brasil
e no mundo, foi a forma mais elementar de organizagio operdria,
embora seus objetivos fossem basicamente assistenciais. Inicial-
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mente organizadas no Brasil de forma clandestina, somente a partir
de 186015 essas associagdes foram objeto de regulamentacio estatal.

Entre 1855 e 1935 foram criadas 250 institui¢des mutualistas
em Sdo Paulo, 61 em Santos e 7 em outras cidades do Estado. O
crescimento do mutualismo em Sdo Paulo foi largamente influen-
ciado pela ideologia dos migrantes europeus (italianos, espanhdis e
portugueses) que traziam estes modelos da matriz social de seus
paises de origem. Com o tempo, foram surgindo instituigdes mutu-
alistas, até mesmo nos érgéos piiblicos. s

Pode-se dizer, portanto, que a pressio social do mutualismo
foi imprescindivel na organizagio das primeiras medidas estatais no
campo da previdéncia social. A legislagdo previdencidria no Brasil
¢ herdada em boa medida destas pressoes, ndo podendo ser encarada
como uma didiva do Estado, como defendem algumas posigoes.

A primeira iniciativa do Estado no tocante & construgdo de una
protecdo social ocorreu em 1919, legislando sobre acidentes de
trabalho. Conforme vimos na tabela 1, esse foi o primeiro risco que
também mereceu a atengdo governamental nos paises analisados.
Fugiu dessa tendéncia a Espanha.

A segunda iniciativa implicou a criagio de Caixas de Aposcn-
tadorias ¢ Pensdes (CAPs) por categoria profissional ou empresa,
tomando o lugar dos auxilios, concedidos pelas organizagtes de
mutualistas. O mutualismo foi portanto a matriz social das CAPs.
Em termos de legislagio, comumente se diz que o marco dessa fase
é a Lei Eloi Chaves, de 1923, Na verdade, essa lei nunca chegou a
ser aprovada, mas seu espirito definiu o contexido dos instrumentos
legais que forjaram a criagio das caixas. Assim, em 24 de janeiro
desse ano, o decreto 4.682 determinou a formacgido da Caixa de
Aposentadoria ¢ Pensdes para os empregados de cada empresa
ferrovidria.

Em 1926, foi a vez dos portudrios ¢ dos marftimos.'” Dois anos
mais tarde foi criada a caixa para os trabalhadores dos servigos
telegraificos e radiotelegraficos. Em 1930, dos servigos de forca, luz
¢ bondes; em 1931, dos demais servigos piblicos explorados ou
concedidos pelo poder piiblico; e entre 1932 e 1934, dos traba-
lhadores das empresas de mineragio e transporte aéreo. No ano de
1937, havia 183 Caixas de Aposentadorias e Pensdes instaladas no
pats.

O trago caracteristico da organizacfo das caixas era ter como
clientela a categoria profissional ou os trabalhadores de uma em-
presa. Dada a distribuigio espacial das empresas no territrio na-
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cional, também caracterizavam-se por ser entidades regionats. Eram
financiadas pelos empregados, pelas empresas e pelos governos.
Embora sua criagio e funcionamento fosse objeto de regulagio do
Estado, sua capacidade de fiscalizagio era restrita.

Durante os anos 30, em pleno governo de Getilio Vargas, o
sistema de caixas comegou a ser substituido por Institutos de Aposen-
tadorias ¢ Pensoes (IAPs),”® autarquias centralizadas no governo
federal e supervisionadas pelo Ministério do Trabalho, Indiistria e
Comércio. Os institutos eram de 4mbito nacional e suafiliagdo seguia
a categoria profissional, definida com base na atividade genérica da
empresa.

Entre 1933 ¢ 1945 foram criados sete IAPs (Maritimos, Indus-
tridrios, Transportes de Carga, Bancdrios, Comercidrios, Estiva ¢
Servidores do Estado). O IAP da estiva foi incorporado, em 1945, ao
dos transportadores de carga, reduzindo para seis o nimero de
institutos.

Os institutos, além de prover aposentadorias e pensdes, ga-
rantiam a prestagio de assisténcia médica para seus filiados e de-
pendentes. Para isso mantinham hospitais e ambulatérios préprios,
mas também contratavam servigos de estabelecimentos de satide
privados, fossem eles lucrativos ou filantrépicos.

O modelo dos IAPs representon uma expansio de cobertura,
no sentido de procurar vincular aos institutos boa parte dos traba-
lhadores urbanos formais ¢ autdnomos. Mas em matéria de protegio
social, a organizagdo em institutos apresentava uma série de proble-
mas. Além de excluir os trabalhadores rurais® e os do setor informal
urbano, nio protegia muitos assalariados do préprio mercado formal
urbano, uma vez que ndo exerciam profissdo nos ramos de atividade
contemplados pelos institutos. Acredita-se que somente 30% da
forga de trabalho do pais, ao final dos anos cingiienta, estava pro-
tegida por algum tipo de instituto.

Por outro lado, no tocante a assist€ncia médica, os servigos
prestados ndo eram homogéneos quanto a qualidade e ao grau de
complexidade. Enquanto as categorias mais organizadas e esta-
belecidas tinham excelentes estruturas de assisténcia médica, outras
eram apenas sofriveis.

A existéncia desses problemas alimentou a discussdo sobre a
necessidade de unificag@o dos institutos. As propostas pela unift-
cagfo da previdéncia social, por parte do governo, comegam a se¢
avolumar, apesar das resisténcias da diregdo dos IAPs, que sempre
foi conduzida por liderangas sindicais e corporativas. Nos anos 1940
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e 1950, vérias iniciativas foram tomadas no sentido dessa unificag#o,
cabendo destacar as de 1941 (iniciativa do Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social em criar um plano tnico de beneficios); de 1945
(Projeto de Consolidagao das Leis da Previdéncia Social e da Criagdo
de um Instituto de Servigos Sociais do Brasil - ISSB) e de 1954
(tentativa de criar o Regulamento Geral dos Institutos e Caixas de
Aposentadorias e Pensoes). Todas elas fracassaram, dadas as pressdes
por manter diferengas entre categorias profissionais, por parte das
liderangas sindicais, no bojo do sistema.

Uma segunda onda de tentativas ocorre nos anos sessenta,
desta vez de forma exitosa. Em 1960, com a promulgacéo da Lei
Organica da Previdéncia Social (LOPS), que tramitava hd 13 anos no
legislativo, abriu-se 0 caminho para a unificagdo da previdéncia, com
a aprovagio de seu regulamento geral € a criaglo de um esquema
geral de funcionamento e financiamento tinico para os seis [APs
existentes.

A LOPS representou, na pritica, a cobertura potencial de todos
os trabalhadores urbanos, exceto os empregados domésticos e min-
istros religiosos (ambos incluidos somente em 1972, os primeiros de
forma compulséria e os outros de forma facultativa).

Em 1964 foi criada uma Comissio Interministerial para a
Reformulagio da Previdéncia Social e em 1966 o Decreto-Lei 72,
de 21/11/66, extingue os IAPs, fundindo suas antigas estruturas no
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), vinculado ao Mi-
nistério do Trabalho e Previdéncia Social. Com isso inaugura-se uma
nova fase, caracterizada pela extensio dos servigos a categorias ainda
nao cobertas, como os trabalhadores rurais. Os seguros relacionados
a acidentes de trabalho passam, também, a fazer parte do novo
arcabougo juridico e institucional da previdéncia social.

Somente no bojo de um governo autoritario, imposto a partir
do golpe militar de 1964, foi possivel remover as resisténcias sindi-
cais que impediam a unificagdo da previdéncia social.

Assim, em 1967, no 4mbito das reformas empreendidas pelo
regime militar, foi criado o INPS. Essa entidade unificava a estrutura
anterior, ficando de fora somente o Instituto de Aposentadoria e
Pensoes dos Servidores do Estado (IPASE).? Com o surgimento do
INPS, encerrou-se a fase em que a protecdo social organizada pelo
Estado centrava-se na idéia do oficio, fosse da profissio do traba-

lhador ou do ramo no qual 4 cmpresa s¢ 1nsena. 2 Este instituto foi extinto nos
anos oitenta e suas estruturas

Por caminhos nao democraticos, isto €, inversamente a0 qUE  de assisténcia médica foram

. i adas 5t
OCOTTeU No contexto europeu, comegaram a ser esbogados N0 Brasil — ucionat e protepdo social.
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alguns tragos caracteristicos do regime de acumulagdo fordista ¢ de
seu padrio de prote¢do social. O caminho da universalizagio cstava
trilhado.

O INPS passou a ser responsdvel pelas aposentadorias, pen-
soes e pela assisténcia médica de todos os trabalhadores do mercado
formal e de seus dependentes. Desse modo, a tnica condi¢ao de
acesso era a contribuigdo do empregado ¢ do empregador. Com a
unificagdo dos institutos, os critérios de calculo do valor dos bene-
ficios e a qualidade da assisténcia médica passou a ser igual para
todos os filiados, independente da capacidade organizativa e fi-
nanceira das categorias dos trabalhadores.

Um ano mais tarde a protegao social € estendida aos auténo-
mos e a0s empregadores. Assim, se a generalizacio da protecdo para
todos os trabaihadores do mercado formal num certo sentido podia
ser compreendida como um primeiro passo no sentido da universali-
zacdo, com muito mais razdo deveria scr assim considerada a incor-
poragdo de individuos ndc-assalariados.

A expansio do escopo das agdes do INPS faz com que seja
criado, em 1974 (Lei 6.036 de 01/05), o Ministério da Prcevid@ncia
Social, ¢ em 1975 € feita a Consolidagdo das Leis da Previdéncia
Social. Em 1977 aLei 6.439 criou o Sistema Nacional de Previdéncia
¢ Assisténcia Social (SINPAS), composto por seis 6rgios basicos:
INAMPS (assisténcia médica); JAPAS (administragdo previden-
cidria), INPS (beneficios previdencidrios), LBA (assisténcia social),
FUNABEM (assisténcia ao menor) ¢ DATAPREV {processamento
de dados).

A cxpansdo do escopo das a¢des do INPS fez com que fosse
criado, em 1974, 0 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(Lci 6.036, de 01/05/74) e em 1975 foi feita a Consolidagdo das Leis
da Previdéncia Social. Dois anos mais tarde {1977) a Lei 6.439 criou
o Sistema Nacional dc Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS) e
o INPS foi desmembrado em trés institutos: o Instituto de Adminis-
tracdc da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS), destinado a
administrar e recolher os recursos do INPS; o INPS, que ficou restrito
aos beneficios previdencidrios e assistenciais; e o Instituto Nacional
de Assisténcia Médica da Previdéncia Social INAMPS), destinado
a administrar o sistema de saide.

Também foram incorporadas ao novo Ministério a Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA) ¢ a Fundacdo Nacional para o
Bem-Estar do Menor (FUNABEM), instituigdes voltadas a assistén-
cia de segmentos carentes da populagdo, tendo sido ainda criadas e
incorporadas ao sistema duas autarquias: a Empresa de Proces-
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samento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV) e a Central
de Medicamentos (CEME).

O quarto grande momento de estruturagdo da protecio social
brasileira ocorreu no ano de 1988. Isso porque o desenho atual do
sisterna € resultado direto das modificagGes introduzidas pela Cons-
tituigio promulgada nesse ano e pelas leis e regulamentos que a
complementam. De acordo com seu texto, os beneficios e servigos
prestados pela previdéncia, bem como pela saide, assisténcia ¢
seguro-desemprego, sdo partes integrantes de um ampla protegao
garantida sob o conceito de Seguridade Social.

A Constitui¢do de 1988 significou, na verdade, o coroldrio de
uma intensa discussdo que j4 vinha sendo realizada pela sociedade
desde o final da década dos anos 70. No tocante 2 previdéncia social,
os setores mais progressistas defendiam: a amplia¢io da cobertura
para segmentos até entao desprotegidos; a eliminagio das diferengas
de tipos ¢ valores dos beneficios entre os trabalhadores rurais e
urbanos; a participacio dos setores envolvidos, tais como aposen-
tados, trabalhadores, empresdrios ¢ Estado, no processo decisério e
no controle da execugdo das politicas; e a defini¢do de uma estrutura
de financiamento mais estivel, que garantisse um volume adequado
de recursos.?!

Com a defini¢do dos novos direitos, foi elevado o piso para
um saldrio minimo, eliminadas as diferencas enire rurais e urbanos
no tocante aos beneficios e facultado o ingresso de qualquer cidaddo,
mediante contribuigio. Dessa forma, esgotou-se o processo de uni-
versalizagdo iniciado em 1967, sendo o principio do mérito substi-
tuido pelo da cidadania.?

Em conseqiiéncia, estabelecen-se para a seguridade social um
orgamento global, que integra o financiamento das ag¢des de sadde,
previdéncia e assisténcia social, além das relacionadas a protegdo ao
trabalhador desempregado. As fontes de financiamento para a seguri-
dade passaram a ser a Contribuigio sobre Folha de Saldrios (empre-
gados, empregadores ¢ trabalhadores por conta-prépria); a
Contribui¢do sobre o Lucro Liquido ¢ o FINSOCIAL, posterior-
mente transformado em contribuigao para o financiamento da seguri-
dade (COFINS) e o PIS/PASEP, voltado para compor o Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), gerido pelo Ministério do Trabalho,
voltado para financiar o seguro-desemprego.

Os novos direitos promulgados pela Constituigio de 1988
foram consolidados na Lei Orginica da Seguridade Social (Lei
8.212, de 1990) e no Plano de Custeio da Seguridade Social (Lei
8.213, de 1990). Essas duas leis foram regulamentadas pelos decretos
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611 e 612 de 1992, respectivamente. Ainda em 1990, o INPS passou
a se denominar Instituto Nacional de Seguridade Social, tendo sido
refundido com o JAPAS,

O regime de acumulagio fordista no Brasil atende, em certo
sentido, ao que LIPTETZ conceituou como fordismo periférico, onde
“os ramos produtivos, as esta¢oes de trabalho e as produgdes cor-
respondentes aos niveis da fabricagio qualificada e, principalmente,
da engenharia, permanecem em ampla medida exteriores (...). Os
mercados correspondem a uma combinag¢do especiftca entre o con-
sumo das classes médias locais com o acesso parcial dos operérios
do sctor fordista aos bens de consumo popular durdveis ¢ as expor-
tages para o centro dos produtos manufaturados a pregos baixos™. 2

Dadas essas caracteristicas econdmicas, 0s mecanismos de
protecao social, no contexto do fordismo periférico, sdo universali-
zados apenas de forma retdrica.* E mesmo quando os instrumentos
legais garantem tais direitos, as condigdes materiais navegam contra
a corrente. No Brasil, pouco mais da metade da populagéo contribui
para as institui¢des de seguridade. Neste particular, dois desafios se
sobrepdem: o dc garantir recursos ¢ instrumentos para o financia-
mento de um sistema de protecio social fordista; e o de cnar
tardiamente ¢ procurar manter a estrutura ¢ os mecanismos fordistas
de politica social quando tais mecanismos, no contexto dos proprios
paises centrais, encontram-se ameagados de ser substituidos por
regras de prote¢dio social mais flexiveis.

2.2 0 CRESCIMENTO DA COBERTURA E DAS BASES DE
FINANCIAMENTO DA PREVIDENCIA SOCIAL NO
BRASIL

Entre 1923 ¢ 1990 houve forte crescimento dos componentes
do sistema. A Populacio Economicamente Ativa (PEA) urbana
passou de cerca de 5 para 46 milhdes de pessoas entre 1940 ¢ 1990
{grafico 1). O nimero de contribuintes, no cntanto, cresce relati-
vamente pouco até 1967, intensificando seu crescimento a partir
desta data e chegando a mais de 30 milhdes em 1990,

Houve, portanto, um grande nimero de ingressantes nos siste-
mas a partir dos anos sessenta, os quais deverdo engrossar as fileiras
de beneficidrios nos anos noventa, dadas as atnais regras vigentes no
sistema. Consegiientemente, o niimero de beneficidrios, que era
muito baixo até meados dos anos setenta, sobe vertiginosamente nas
duas iiltimas décadas, chegando a mais dc 12 milhdes ecm 1990 ¢ a
cercade 15 milhdes, quando se consideram as estimativas para 1994,
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GRAFICO | - EVOLUGCAO DA PEA URBANA E DOS CONTRIBUINTES E BENEFI-
CIARIOS DA PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL - 1940/1990
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Na década de setenta houve um forte crescimento do niimero
de contribuintes, quando comparado com o crescimento da PEA. No
entanto, a primeira metade dos anos oitenta representou um estan-
camento do mercado formal de trabalho, fazendo com que as taxas
de informalidade apresentassemn curso ascendente no periodo. Pode-
se dizer que, apesar do retorno do crescimento do nimero de con-
tribuintes na segunda metade da década de oitenta, ainda hd um longo
caminho para transformar toda a PEA urbana em trabalhadores que
aportam para a previdéncia.

Como resultado do comportamento verificado no grifico I,
pode-se observar, no grafico 2, a evolugio da relagdo entre con-
tribuintes e beneficidrios do sistema para o periodo 1930-1990.
Nota-se que até o infcio dos anos 40 houve um crescimento expo-
nencial dessa relacdo, pela incorporagio de uma grande massa de
trabalhadores urbanos, como coroldrio da expansio da populagio
afiliada aos recém-criados IAPs.

Entre 1940 e 1955 esta relagdo sofre uma queda acentuada,
como decorréncia ndo somente do amadurcecimento do sistema, mas
também de uma certa estagnagio do processo de crescimento
econdmico. A recuperacdo propiciada pelo Plano de Metas de
Juscelino Kubitscheck leva a incorporagio de novos trabalhadores
urbanos, propiciando um leve aumento da relagio que, em que pesem
as flutuacdes ciclicas posterores da economia, mantém-se relati-
vamente estavel até meados dos anos oitenta, quando sofre outra
gueda brusca de comportamento, estabilizando-sc a partir de entio.
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GRAFICO 2 - RELACAO CONTRIBUINTES/BENEFICIARIOS NA PREVIDENCIA
SOCIAL NO BRASIL - 1930/1990
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Esta relagdo, que se situa em torno de 2,5 contribuintes ativos
por beneficidrio, tende a cair rapidamentc nos préximos anos, caso
ndo aumentem as taxas de formalizagio do mercado de trabalho ou
ndo sejam mudadas as regras de concessdo de beneficios.

Outro fato a ser destacado diz respeito ao aumento das aliquo-
tas de contribui¢do, fato que mostra incontestavelmente que o
sistema tem tido periodicamente problemas de financiamento, deri-
vados de sua gestao ineficiente e de beneficios concedidos de forma
relativamente irresponsdvel. Considerando-se a aliquota praticada
para o grupo de menor renda (1 a 3 salirios minimos) na década de
trinta (3%), pode-se dizer que ela praticamente triplicou até os dias
atuais (8%). Isto scm contar os aumcentos das aliquotas para os grupos
de maior renda ¢ a aliquota dos empregadores sobre a folha de
saldrios, a qual também aumentou fortemente ao longo do tempo.

Neste particular, a cada novo aumento de aliquota aumenta a
evasio dos recursos. Entre 1979 ¢ 1989, a estimativa de evasio da
contribuicio sobre folha de salarios aumentou de 14% para 31%. A
despeito da fiscalizagio inadequada dos recursos arrccadados, pode-
se dizer que o aumento das aliquotas sobre a contribui¢iio sobre fotha
de saldrios, nos anos oitenta, estimulou a duplicagdo da evasio de
recursos.

Considerando-se os dados relativos a 1985, as receitas da
previdéncia social no Brasil mal chegavam a 5,1% do PIB, valor
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extremamente baixo quando comparado com paises da Amcrica
Latina e de outros continentes, como demonstra a tabela 1. Paises
como a Franga, Suécia, Noruega e Holanda arrecadam em torno de
30% do PIB na categoria de receitas da seguridade social.

TABELA | - RECEITA DA SEGURIDADE SOCIAL COMO PERCENTAGEM DO PIB
EM PAISES SELECIONADOS - 1985

PASSES RECEITA}E;%MO%DO PATSES RE.CEITA;.‘I.;MO%DO
Arpentina 7,15 | Normega 2908
Austria 25,85 | Portngal 10,41
Bélgica %7,14 iReino Unido 20,85
Brasil 5,08 | Suscia 13,13
Canadi 18,43 || Sufca 1545
Dinamarca 26,82 || Turquia 468
Franga 20,18 |Uruguai 9,08
Irlanda 2. 7TJUSA 1492
Japda 15,15 ] Venezucla 1,25
FONTE: BELTRAOC, K. ct al. Fontes de financi da scguridade social brasileina. In:___ A previdéncia social e

a revish itnclonal. Brasflia : MPASACEPAL, 1993. (Séric pesguisas, 2).

Mesmo na América Latina, paises como Argentina ¢ Uruguai
arrecadam entre 7% e 10% do PIB. Vale comentar, no entanto, que
a receita da previdéncia social no Brasil € baixa, ndo porque as
aliquotas sejam pequenas, ou porque o sistema arrecade pouco, mas
sim pelo alto grau de informalidade do mercado de trabalho no Brasil.

3 0OS DILEMAS DA TRANSICAO

A passagem para um regime de acumulagdo marcado pela
flexibilidade, em paises onde reina o fordismo periférico, traz como
coroldrio uma reviravolta na expectativa dos agentes econdmicos e
dos distintos scgmentos da sociedade. Os que sonhavam receber os
beneficios universais trazidos pelo fordismo,” passam ou a ter que
Tutar por direitos que consideravam certos, ou a se acostumar com
os novos paradigmas de produtividade, incerteza ¢ temporariedade
da produgao trazidos pelas novas regras flexiveis de organizagao do
trabalho.

Mas a forma pela qual tm sido implantados os sisternas de
protegdo social universal deve respeitar algumas regras basicas de
viabilidade. Nio respeitar estas regras pode trazer alguns problemas,
como os que serdo relatados no caso do Brasil.
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3.1 OS PROBLEMAS DE GESTAOQ

E lugar comum, entre os estudiosos do tema, afirmar que a
administragido da previdéncia social € extremamente precdria, buro-
cratizada e ineficiente, o que resulta em altos custos operacionais e
facilita a realiza¢fio de fraudes e sonegagao.

De acordo com estudo realizado por ZOCKUN, para cada 100
unidades monetdrias de beneficios pagos durante 1992, a previdéncia
gastava 10,75 de custo administrativo. Desse montante, 6,95 co-
briam as despesas com pessoal, 1,05 o processamento de dados, 0,75
remunerava a rede bancdria e 2,00 destinavam-se a despesas diver-
sas. Ndo dispondo de informagdes sobre o custo de sistemas previ-
dencidrios do mesmo porte que o brasileiro, essa pesquisadora
valeu-se de dados de grandes seguradoras privadas para estabelecer
o grau de eficiéncia da previdéncia. Segundo ela, para cada 100
unidades monetdrias de bencficio pago, cssas seguradoras gastavam
o equivalente a 5,00 em administragio.? Como esse custo inclui
também as despesas comerciais ¢ o lucro das scguradoras, o gasto
com administragdo compardvel ao da previdéncia social publica seria
ainda menor, indicando que € possivel melhorar significativamente
a eficiéncia administrativa do sistema previdencidrio pdblico no
Brasil.

A ineficiéncia ndo é, contudo, um atributo da previdéncia
social. O setor piiblico em geral tem tido dificuldades em utilizar
modernos métodos e técnicas de gestdo, ndo valoriza ou treina os
recursos humanos e ndo se preocupa em avaliar sistematicamente o
seu proprio desempenho. No caso da previdéncia, maior eficiéncia
gerencial, além de reducgdo do custo da méquina, evitaria despesas
decorrentes do atraso na concessdo de beneficios ¢ permitiria a
realizacdo dec um cfctive controle sobre os gastos e receitas.

A auséncia de cadastros de ativos e inativos favorece o desen-
volvimento de fraudes de toda ordem. Ao procurar eliminar as
fraudes relativas aos beneficios em manutengdo, mediante recadas-
tramentos periédicos, a previdéncia atesta que é desprovida das
condigdes materiais ¢ humanas para verificar nfo s se as condictes
de acesso foram rcalmente cumpridas no momento do pleito do
direito, mas também se persiste esse direito. E verdade que parte das
dificuldades enfrentadas pela previdéncia para controlar o estoque
de beneficios decorre dos cartérios, 0s quais nem sempre cumprem
a determinagao de informar os 6bitos ocorridos.

Por outro lado, a inexisténcia de um cadastro de contribuintes
(empresas e contribuintes individuais) permite que o nivel de
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sonegagdo seja bastante elevado. O grau de sonegagao, estimado no
ano de 1990, era pouco menor que 25% da massa de saldrios do setor
formal. O gréfico 3 mostra a evolugio do grau de sonegacao estimada
para a previdéncia social ac longo do periodo 1979-1990.

Estimativas recentes do IPEA indicam que o grau de evasio
para 1993 pode ter chegado, novamente, 4 casa dos 30%. Acredita-s¢

GRAFICO 3 - TAXA DE EVASAC DA CONTRIBUICAO SOBRE A FOLHA DE
SALARIOS - 1979-1990
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: RAIS, Guia de Arrecadacdo da Previdéncia Social
NOTA: Dados elaborados pelo IPEA/INPES/Grupo de Previdéncia Social.

quc a redugdo ou elimina¢o da evasio podera resolver os problemas
de financiamento da previdéncia de curto € médio prazos, embora
ndo propiciem a solugdo para as questdes estruturais de longo prazo.

3.2 EVOLU’CEO DAS CONTRIBUICOES E GASTOS COM
BENEFICIOS

O sisterna previdencidrio no Brasil sempre foi essencialmente
financiado pelas contribuigdes calculadas sobre a folha de saldrios,
tal como ocorre nos regimes ptiblicos de reparti¢do simples. Entre
1980 ¢ 1990, a contribuigfio das empresas ¢ dos trabalhadores repre-
sentaram, em média, 86,7% do total disponivel pelo SINPAS.
Mesmo com o surgimento da seguridade social ¢ a criagio da
contribui¢cio sobre o lucro e a vinculagdo do FINSQCIAL (hoje
COFINS), a previdéncia e a seguridade continuaram a ter na massa
salarial sua principal base de arrecadagéo.

Outro fato a destacar refere-se ao crescimento dos gastos com
beneficios, do nimero de beneficidrios ¢ do valor médio do beneficio.
A tabcla 2 mostra a evolugio dessa relagdo cntre 1982 ¢ 1994.
Verifica-se que, apesar do forte crescimento do nimero de benefi-
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cidrios do sistema, os gastos com beneficios ndo cresceram substan-
cialmente. Houve uma forte queda destes gastos entre 1982 e 1988,
seguida de uma recuperagdo que se prolongou até 1993, uma vez que
em 1994 os gastos voltam a cair, ainda que ligeiramente. O grifico
4 mostra a evolugio do valor médio do beneficio da previdéncia
social brasileira ao longo do periodo.

As novas regras para concessio de beneficios incluides na
Constitui¢io de 1988 levaram varias pessoas a postergarem o pedido

TABELA 2- GASTOS COM BENEFICI0S, NUMERO DE BENEFICIARIOS E VALOR
MEDIO DO BENEFICIO NA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA -

1982-1994
ANOS GASTOS COM BENEFICIOS BENS;!E‘C&;%S VALOR MEDIO DO
( RS bilhdes de ago/4) (il pessaas) BENEFICIO ( RS de aga/d)
1982 2145 9.6193 224,13
1983 18,6 9.8046 158,00
1984 16,1 10,1480 136,84
1985 157 10.626.5 123,12
1984 200 10.943,7 152,29
1987 149 11.385.3 109.95
1988 135 115194 9766
1989 150 12,1305 103,05
1950 157 12,4444 105,13
1991 17,2 126356 113,44
1992 185 133039 115,88
1993 234 14.185.4 13747
1994 229 15.165,0 12581

FONTE: INPS/INSS

GRAFICO 4 - EVOLUCAO DO VALOR MEDIO DO BENEFICIO NA PREVIDEN-

CIA SOCIAL NO BRASIL - 1982-1994
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de concessdo dos beneficios para o momento de regulamentagio
destas regras, o que s6 ocorreu cm 1991. Diante da avalanche dos
pedidos, o Ministério da Previdéncia tomou a decisdo de bloquear a
concessao de novos beneficios enquanto ndo mclhorasse sua si-
tuagdo de caixa. Somente quando tomou posse o ministro Antbnio
Britto (1992), iniciou-se um processo de desrepresamento dos bene-
ficios acumulados.

O processo de desrepresamento?” dos beneficios trouxe custos
crescentes, mostrando que os recursos da contribuigco sobre a folha
eraminsuficientes para fazer frente as novas despesas. Num primeiro
momento, a previdéncia social decidiu desconsiderar a lei orgamen-
téria de 1993, que definia que pelo menos 15,5% do total arrecadado
da contribui¢iio de empregado ¢ empregador deveriam ser transferi-
dos para a drea da salide.?® A partir de 1994, as despesas da previdén-
cia passaram a avangar sobre o volume de recursos da Contribuicao
para o Financiamento da Seguridade (COFINS) ¢ da contribuigio
sobre o lucro liquido.® A despesa com beneficios ja foi, em 1993,
26% actma da realizada no ano anterior. Durante 1994, o volume do
gasto com beneficios manteve-se quase no mesmo patamar do ano
de 1993.% Esse crescimento ndo foi acompanhado por um bom
desempenho da arrccadagio. Ao contrério, a receita de contribuictes
estd aquém da realizada no passado. As tabelas 3 e 4 apresentam o
desempenho da receita e da despesa no periodo 1986-1994.

TABELA 3 - ARRECADACAO BRUTA DA PREVIDENCIA SOCIAL - 1986-1994

ARRECADACAQ BRUTA (UUS§ milhdes)

ANOS | pECEITA ARRECADACAO | RECEITA | OUTRAS TRANSFERENCIA DA UNIAO ™
) )

TOTAL | BANCARIA FINANC.® [RECEITAS %JNNS'(I;RE‘:‘IS (gmgo S
1986 28006 2.586,1 770 168 . - B4 563
1987 2.049,7 23734 85,0 4 - 683 158
1988 2.494 8 2.096.5 38,1 a7 . 524 14,1
1989 24197 21249 B8.2 17 252 85 439 1212
1990 2.781,1 2.250,8 2100 14 1704 907 456 123
1991 25390 2.116,3 1049 279 1405 464 404 625
1992 2544, 2.066,7 44 176 496 . 251 10,6
1993 25933 22233 1740 39,1 119 484 T4 872
1994 2.566,5 21060 2640 18,5 455 615 623 28

FONTE: Ministétio da Previdéncia Social

NOTAS: Dados clabomdos pelo TESP/Area de Politica Social.
Deflator: 1GP - DI

(1) Contribuigdes correntes de empregados e empregadores sobre a folha de saldrios, £ outras contribuigdes.

(2) Rendimento da aplicagdo dos xaldos de caixa.

(3) Resgalz de unilas de bonificagho ¢ alngudis.

(4) Contribuigao calculada sobre o lucro e sobre 0 faturamento; recurses fiscais para o custein de parte das apesentadorias
¢ pensies do funcionalisme federal (EPUY; eecursos oriundas de concursos prondsticos.
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0 ano de 1993 foi marcado
pelo "desrepresamento”,
embora esse processo lenha
tido inicio ao final de 1992.
Refere-se ao pagamenta dos
beneficios que foram, de uma
forma ou de outra,
represados depois de outubro
de 1988, quando, de acordo
com a Justica, jé vigia parte
dos noves direitos que foram
definidos em Lei

em fjulho de 199).

B A primeira vez em que a
previdéncia ndo efetuou
repasse para a drea da sadde
foi em maio de 1993. No més
seguinte transferiu um
volume de recursos bastante
inferior ao determinado na
Lei e, a partir de jutho, os
repasses cessaram.

¥ Vale ressaliar, no entanto,
que a arrecadagdo da
COFINS e da Contribuigdo
sobre o Lucro, em 1994, foi
74% ¢ 6,7% superior,
respectivamente, & regisirada
no mesmo periodo do ano
anferior.

T Na auséncia de
maodificacdes do sistema de
beneficios, a evolugdo futura
desse gasto deverd ser
compativel com o
crescimento médio dos
titimos anos. O aumento da
despesa com beneflcios, em
1993, foi atipico, ficando
bastante acima do impacito
provocado pelo ingresso
médio de novos
beneficidrios. E possivel, no
entanto, que a possibilidade
de mudanga ras regras para
a concessio da
aposentadoria faga
aumentar ¢ demandgz em
1995. Este & & chawmado
efeito “bumerangue”, ou
seja, cada vez que o goveno
acena com mudangas
negativas para os
segurados, aumente, no
curto prazo, & fluso de
pedidos de aposentadoria,
lornando ainda mais
precidria a situagio da
previdéncia.
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TABELA 4 - DESPESAS DA PREVIDENCIA SOCIAL POR CATEGORIA- 1986-1994

DESPESAS (US$ milhées)
ANOS TRANSFERENCIA |  OUTRAS
TOTAL BENEFICIOS PESSOAL “AD INAMPS DESPESAS™
1986 25976 1.664.4 2590 3884 2858
1987 24077 12376 244 4509 4648
1938 12840 11257 118 5362 39,2
1989 23931 12498 262 5113 305,7
1990 2.550,1 13107 4239 5219 2036
1991 ' 2.491,1 14314 1483 2000 21,8
1992 21708 15423 1029 330,1 195,6
1993 24010 19496 1084 12,3 8
1994 2309,7 19483 1269 - 2340

FONTE: Ministéric da Previdéncia Social

NOTAS: Dados elabarados pelo [ESP/Area de Palitica Social,
Deflator- IGP/DIL

(1Y EPU, Amortizagdes ¢ Encargos, Outros, Datapeev, Transferéneia a wreeiros ¢ Fundacentro.

O grifico 5 mostra a evolugdo das reccitas de contribuigio
(arrecadacgiio bancdria da previdéncia) e as despesas com beneficios
no mesmo periodo.

GRAFICO § - PREVIDENCIA SOCIAL - ARRECADACAQ BANCARIA E DESPESAS
COM BENEFICIOS - 1986-1994
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FONTE: FUNDAP/IESP/Area de Politicas Sociais

Verifica-se que, ao longo do tempo, a distincia entre a receita
de contribuictes ¢ a despesa com beneficios vai s¢ reduzindo. Em
1994, a reccita de contribuiges fol 8% maior que a despesa com
beneficios, contra 0s 55% encontrados no ano de 1986.

A receita de contribuigdes de empregados ¢ empregadores
foi,em 1994, 19% inferior & arrecadada em 1986, quando as aliquotas
para os segurados eram bem mais baixas e a contribuicio das
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empresas era sujeita a teto.”! Paralelamente, a despesa com beneficios
de 1994 foi 17% mais elevada que a de 1986.

A parte o problema da sonegagdo, jd mencionado anterior-
mente, o mau desempenho das contribuigdes € resultante da agdo de
fatores estruturais, como o aumento do mercado informal do trabalho,
os baixos saldrios, a modemizagio das empresas (novas tecnologias
e formas de gestdo) e as novas relagdes de trabalho baseadas na
terceiriza¢do e na contratagio de mio-de-obra tempordria. Dessa
forma, aumentos da produgdo ndo sdo acompanhados pela geragdo da
mesma quantidade de empregos que no passado.

A fragilidade da situagdo financeira da previdéncia, expressa
pelo avango do gasto com beneficios e pelo precirio desempenho da
receita de contribuigdes, ficou ainda mais evidente com a queda da
inflagdo. Até a entrada do real, a previdéncia tinha na corregio
monetdria uma importante fonte adicional de recursos, jogando com
a diferenca entre as datas da arrecadacio da contribuigio e do pa-
gamento dos beneficios. Com a queda da inflagdo, a receita financeira
mensal caiu de R$ 649 milhdes, em junho, para R$ 56,1 mithoes, em
setembro.

3.3 FATORES ESTRUTURAIS E PROBLEMAS INERENTES
AO PLANO DE BENEFICIOS

3.3.1 Relacdio de Dependéncia e Aposentadorias

Entre os fatores estruturais que contribuem para acentuar o
problema de financiamento da previdéncia, assume papel de
destaque a queda da relagdo entre o nimero de contribuintes e a
quantidade de beneficidrios em manutengdo.

A principal causa dessa queda € o fato de o sistema ter se
tornado maduro. Todos os regimes de reparticio apresentam, na fase
inicial de sua implanta¢io, uma relagio positivamente elevada, pois
o ingresso de contribuintes é grande, sendo que a concessio de
beneficios de prestagdo continuada se resume & aposentadoria por
invalidez e A pensdo por morte. Quando o regime se torna maduro,
isto €, quando parcela significativa de seus contribuintes atinge a
idade minima para requerer aposentadoria® ou cumpre a caréncia de
tempo de servigo/contribuicio, mesmo se mantendo constante o
fluxo de ingresso de novos contribuintes no sistema, a relacdo
nimero de contribuintes/beneficidrios decresce sensivelmente. No
Brasil, a relagfio atual ¢ de 2,5 contribuintes para cada beneficidrio,
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H A redugdo do teto de
contribuicao dos empregados
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empregados, £ pagar, na
prética, saldrios reais mais
elevados.
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aidade e o tempo de
contribuigao como condigGes
para ser obtida a
aposentadoria plena,
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de acordo com ¢ Ministério da Previdéncia Social. A tabcla 5 mostra
a evolugfo dessa relagdo no Brasil ao longo da histéria recente:

TABELA 5 - EVOLUCAOQ DA RELACAO CONTRIBUINTES/
BENEFICIARIOS - 1950/1990

ANOS [ CONTRIBUINTES/ BENEFICIARTOS
1950 3,00
1960 3.80
1970 430
1980 .'.!,18
1990 2,50

FONTES: Censo Demogréfico, PNAD - IBGE, INPS/INSS

Verifica-se uma queda continua da relagio de dependéncia
contribuintes/ beneficidrios nos 1iltimos quarenta anos. No entanto,
na década de oitenta essa queda nio se acentuou significativamente,
como demonstra a tabela 6. O elevado crescimento do mimero de
beneficidrios (de 8,5 para 12,4 milhdes, entre 1980 ¢ 1990) foi
compensado pela ampliagdo do mercado de trabalho feminino for-
mal, propiciando a relativa estabilidade da taxa. Contudo, observam-
se oscilagdes na magnitude da taxa, as quais decorrem do
comportamento instivel da economia e do mercado de trabalho,
durante a década.

TABELA 6 EVOLUCAO DO NUMERO DE CONTRIBUINTES, DE BENEFICIARIOS
E DA RELACAQ DE DEPENDENCIA DA PREVIDENCIA SOCIAL NO
BRASIL - 1981-1990

ANOS CONTRIBUINTES (A} BENEFICIARIOS () AB
1961 226966 85419 266
1982 219814 90193 255
1983 201138 98016 236
1984 23 485,5 10 148.0 231
1985 26 3784 10636.5 239
1986 276728 10943.7 253
1987 283734 113858 249
1938 297874 115194 259
1989 06494 12 130.5 253
1990 31012 124444 250

FONTE: PNAD - IBGE, INPSANSS

Dois outros fatores determinam a queda dessa relagio: o
aumento, ao longo do tempo, da expectativa de sobrevida das pessoas
que sc aposentam c¢ a redug@o do mimero de trabalhadores ativos,
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seja em fungdo de recessdo extremamente prolongada, seja pela
mudanca da relagio capital/trabalho devida a introdugdo das novas
tecnologias e novas formas de gestio.

No caso do Brasil, é preciso lembrar que a crise do Estado
implica, inclusive, a perda de sua capacidade fiscalizatoria, tornando
significativo o nimero de trabalhadores sem carteira assinada ou
inseridos no mercado informal de trabalho, o que reduz o volume de
recursos de contribuigio.

Um dos fatores que mais tém pesado na baixa relagio existente
no Brasil é o aumento da esperanga de vida da populagio brasileira,
particularmente daqueles que se aposentam. A tabela 7 mostra que,
em 1990, a esperanca de vida era de 63,30 anos para os homens ¢
67,60 anos para as mulheres. A leitura apressada dessa informagio
leva a se considerar absolutamente injusta qualquer tentativa de
introduzir, além dos anos de contribuicio, um minimo de idade para
a obten¢do da aposentadoria plena.

TABELA 7 - ESPERANCA DE VIDA, POR SEXO E IDADE, NO BRASIL - 1950
ESPERANCA DE VIDA (em n® de anos)

IDADE Homens Mulheres

B | s | Viabegn® | BRGNS | eniar | Vita Mt
] 62,30 - - 67,60
| 66,25 495 67,25 71,29 469 T.29
5 63,15 585 68,15 68,48 588 7148
10 58,39 6,09 63,39 63,71 6,11 13,71
15 53,55 6,25 63,55 3334 6,24 71,34
0 48,83 6,53 63,83 5401 64t 74,01
Fi] 44,15 6,35 69,15 49.21 6,61 74,21
30 39,57 127 69,57 44,48 6,88 7448
35 35,08 1,78 0,08 39,81 721 4,31
43 30,70 B.A40 70,70 1523 763 7523
45 26,46 9,16 7146 30,82 822 7582
50 12,39 10,09 72,39 26,51 891 76.51
55 18,60 11,30 73,60 22,36 59,76 7736
60 15,18 12,88 75,18 18,47 10,87 7847
65 12,04 14,74 71,04 14,08 11,48 7908
70 9,25 16,95 79.25 11,43 13,83 8143
] 650 19,60 81,90 345 1585 8145
80 501 2.3 8301 3,99 1839 8599

FONTE: IBGE

NOTA: Dados elaborados pelo MTPS/DPS/ACEC/Divisio de Estatisticas da ProvidSocia Social, euwafdos de STEPHANES,
Reinhold. Previdéncia social : uma solugio gerencial ¢ estrutural. Porto Alegre : Sintess, 1993,

(£} Probabilidade de sobrevida adicional & idade enfocad

(2) Anos de sobrevida adicional em relagao & esperanca dc vida a0 nascer.

(3) Total dc vida média esperada para aqueles qoe ji viveram até aquela idade,
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Contudo, a esperanga de sobrevida vai aumentando conforme
vio passando os primeiros anos de vida. A rigor, a curva de proba-
bilidade de morte, associada a idade, tem a forma de um J, isto é, a
probabilidade de morte decresce nos primeiros anos de vida, atinge
um minimo em torno dos 15 anos e cresce a partir dessa idade,
primeiro lentamente e, depois, a taxas maiores.

Dessa forma, um dos maiores impactos do mimero de anos de
sobrevida da populagdo brasileira no sistema previdenciario ocorre
através da aposentadoria por tempo de servigo. Esse tipo de aposen-
tadoria absorveu 24,7% do total do gasto com beneficios em
manutengdo, em dezembro de 1993. Excluindo a despesa com os
beneficios assistenciais, o peso da aposentadoria por tempo dc
servigo aumenta para 26,21%.

Em 1993, 53,45% dos homens que passaram a receber aposen-
tadoria por tempo de servigo tinham idade entre 45 ¢ 54 anos na data
do inicio do beneficio (DIB); 25,17% entre 55 ¢ 59 anos e 13,80%
cntre 60 e 64 anos. Entre as mulheres, 72,77% tinham idade com-
preendida entre 40 ¢ 54 anos. Considerando-se a esperanca de vida
atual da populagic dessas faixas de idade, verifica-se que o tempo
de permanéncia no sistema € significativamente longo.»

O tempo de permanéncia no sistema € ainda mais longo para
os trabalhadores que t€m direito & aposentadoria especial. Como se
sabe, a legislagio atual define que o direito a se aposentar em menor
tempo € concedido ao conjunto da categoria, independentemente da
fungiio ou trabalho exercido pelo trabalhador. A participacdo do
gasto com aposentadorias especiais no total da despesa com bene-
ficios em manutengio foi de 7,31% em dezembro de 1993.

A aposentadoria para professor, aos 30 anos para homens e 25
para as mulheres, ndo é considerada aposentadoria especial. Estc
também € o caso dos jornalistas, aeronautas e ex-combatentes, cujo
regime foi definido como aposentadoria por tempo de servigo,
embora com privilégios corporativos que Ihes garantiram aposentar-
S& em menor tempo.™

3.3.2 Composiciio das Receitas e Despesas da Seguridade Social

Como se sabe, as receitas da seguridade social sdo compostas
basicamente da arrecadagio bancdria da previdéncia social, que
engloba as contribuigdes sobre folha de saldrios e outras receitas
residuais (contribuicBes sobre espetdculos desportivos, com-
bustiveis, a primeira comercializa¢fo roral, etc.), a arrccadagio da
Contribuigio sobre o Lucro Liguido, da COFINS e do PIS/PASEP,
sendo que esta iltima tem vinculagdo direta com programas de
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amparo ao trabalhador, coordenados pelo Ministério do Trabalho,
em que se destaca o seguro-desemprego.

A arrecadagio bancdria, conforme foi visto, ndo tem crescido
substancialmentc nos tltimos anos. Em 1994 sofreu um decréscimo
de 7% em relagiio a 1993. Mesmo assim, representa a maior receita
efetiva do orcamento da seguridade social. Em épocas altamente
inflaciondrias, como as verificadas no contexto da segunda metade
dos anos oitenta e inicio dos anos noventa, a aplicacio dos recursos
obtidos mensalmente com esta arrecadagio gerava enormes reccitas
financeiras para o caixa da previdéncia. Em 1994, a arrecadacio
banciria da previdéncia foi de ccrca de R$ 24,7 bilhoes (base de
agosto de 1994).

A COFINS teve fortes quedas de arrecadaciio antes de sua
recriagdo em 1993, quando, vencidos os reclamos e pendéncias
judiciais relativos ao recolhimento das empresas, alcangou a fan-
tistica cifrade R$ 10,9 bilhdes em 1994. Somente uma pequena parte
destas contribuig¢des tem sido destinada para a previdéncia social. A
grande maioria dos recursos vai para outros programas da seguri-
dade, sendo que, pela atual legislagdo, 20% dos recursos sdo reco-
Thidos para o Fundo Social de Emergéncia, ndo tendo aplicagio
definida na seguridade.

A contribuigdo sobre o Lucro Liquido das Empresas, cuja
arrecadacio para 1994 foi de R$ 4,6 bilhdes, também tem sido pouco
canalizada para despesas de previdéncia, tendo seu uso voltado mais
destacadamentc para os programas de assisténcia social.

Além destas contribuicdes, existem as transferéncias da Unifio
para a seguridade, destacando-se aquelas relativas ao pagamento de
encargos previdencidrios da Unifo. Cabe destacar, no entanto, que
estas transferéncias tém sido muito pouco significativas.

Desde sua origem, o Or¢camento da Seguridade Social (OSS)
tem sido uma peca de fic¢do. Ndo tem sido efetivamente montado e
acompanhado, a nao ser para finalidades formais. Nio existe, para
nenhum ano, uma publicacdo da execugio financeira do OSS. Sendo
assim, € mais fAcil acompanhar concretamente como s3o compostas
as receitas da previdéncia, isto &, aquelas que pagam os programas
de beneficios sob a égide do MPS. Por outro lado, nfo faz sentido a
existéncia de um orgamento unico para programas tio dispares ¢
nao-cambidveis, como os que compdem a seguridade.

A dependéncia do SINPAS da arrecadagio banciria, para o
periodo 1971-1993, em termaos médios, tem se situado acima de 86%.
As contribuig¢tes da Unido nao sio suficientes sequer para financiar
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os encargos previdenciarios da Unidio do MPS, os quais sdo pagos,
em parte, com recursos das contribui¢des compulsérias de empre-
gados ¢ empregadores.

Como o Orcamento da Seguridade Social € uma pega de
ficgdo, ndo existemn meios de observar sua repartigio real entre os
programas da seguridade. Se observarmos os gastos com satde, por
exemplo, verificaremos que boa parte das receitas da saide em 1994
tiveram origem no Fundo Social de Emergéncia, que a rigor nao é
uma fonte de recursos da seguridade.

Analisando, porém, os gastos da previdéncia, verifica-se que
a maior parte dos recursos tem sido destinada ao pagamento de
beneficios. Desde 1993 a previdéncia nio transfere recursos para a
Saiide e seus gastos de administracio t€m sido bastante elevados.

A maior parte dos gastos com beneficios urbanos ao longo dos
anos oitenta correspondeu ao pagamento das aposentadorias por
tempo de servigo (48,8%), as quais respondem por apenas 30,5% do
total de beneficidrios urbanos. As aposentadorias por invalidez cor-
respondem 2 segunda maior massa de valor pago (19,4%), embora
seja a primeira em termos de mimero de beneficidrios (43,3%). As
aposentadorias por velhice vém em tercetro lugar, tanto em valor
como em contingente de beneficidrios e, por dltimo, seguem as
aposentadorias especiais, que, absorvendo 13,6% do valor dos bene-
ficios distribuidos, respondem por apenas 6,4% do total de aposen-
tados urbanos.

3.3.3 O Financiamento da Clientela Rural

A partir da Constitui¢io de 1988, deixou de haver diferengas
no tratamento entre a clientela urbana e rural. O piso de um saldrio
minimo ¢ as regras de cdlculo dos beneficios sao iguais para todos.
Contudo, a aposentadoria por idade € concedida aos trabalhadores
rurais com uma diferenga, a menor, de cinco anos em relagdo aos
urbanos.”® A legislagio também permite que a comprovagdo do
termnpo de servigo dos trabalhadores rurais seja realizada mediante
declaragdo do empregador ou sindicato, facilitando certamente a
fraude.

Os novoes direitos da clientela rural expressaram-se rapida-
mente em aumento de sua importancia no sistema previdencidrio.
Entre dezembro de 1987 e dezembro de 1993, a participa¢do dessa
clientela no total dos beneficios em manutencio™® aumentou de
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33,57% para 40,18%. A participagio no total do gasto foi de 24,61%,
cm dezembro de 1993.

Contudo, como essa ampliagio da cobertura ndo foi previa-
mente acompanhada da necessdria contribuicio dos trabathadores ¢
dos empregadores do meio rural,”” o pagamento dos beneficios foi
financiado mediante o esforgo de arrecadacgiio da clientela urbana.
Essa situagiio nio apresentaria matores problemas caso a previdéncia
social ndo estivesse enfrentando graves problemas financeiros. Por
outro lado, entendendo que a auséncia de contribuigio caracteriza o
beneficio como assistencial, os beneficios pagos aos rurais deveriam
ser cobertos por recursos de impostos.*®

3.3.4 O Financiamento do Piso de um Salario Minime e das
Rendas Mensais Vitalicias

O fato de as rendas mensais vitalicias continvarem a ser
financiadas com a contribui¢io sobre a folha é mais um fator de
aprofundamento da crise financeira da previdéncia social. Sua par-
ticipagdo no total dos gastos atingiu 5,8 em dezembro de 1993.

Sao beneficios tipicamente assistenciais que deveriam estar
sendo financiados por recursos de impostos. Da mesma forma,
quando a estrita contribuicio do segurado nfo lhe assegura um
beneficio de valor igual ao saldrio minimo, deveria o Estado financiar
a diferenga faltante.”

3,3.5 O Crescimento da Evasio e das Fraudes

Outro grande problema da previdéncia consiste nos estimulos
da sociedade em fechar as torneiras e aumentar os ralos de saida de
recursos. O fechamento das torneiras ocorre pela via da cvaséo. J&
foi mencionado que a c¢vasio de recursos da previdéncia pode estar
chegando a patamares superiores a 30% das receitas, ao longo dos
anos noventa.

Para aumentar a vazao dos ralos, o principal “estimulo” tem
sido as fraudes na concessao de aposentadorias. NZo existem estima-
tivas precisas, mas acredita-se que em algumas categorias, como
invalidez e aposentadorias rurais, mais da metade dos beneficios
foram concedidos irregularmente. Isto sem contar o elevado nimero
de beneficios que continuam em manutengdo apds a morte do
aposcntado ou pensionista.
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E verdade que o MPS tem envidado esfor¢os para combater
as fraudes. Verifica-se, pelos dados, que mais de 1,1 milhdo de
beneficios foram cancelados entre outubro de 1992 e maio de 1994,
mas segundo os préprios fiscais da previdéncia isto representa ape-
nas a ponta do iceberg.

4 AS PROPOSTAS DE REFORMA

4.1 AS QUESTOES EM DEBATE

Desde o inicio dos anos 90, diversos setores da sociedade
brasileira vém defendendo a necessidade de uma reforma radical da
previdéncia social, alegando que a concessdo dos novos direitos
introduzidos pela Constituicio de 1988 teria provocado profundos
desequilibrios no sistema.

Outros atores, embora nio concordem com esse argumento ¢,
portanto, com a inevitabilidade de uma reforma radical, preconizam
mudancas levando em conta a persisténcia de tratamento desigual
entre diferentes categorias de trabalhadores ¢ os impactos provo-
cados pelas mudangas do perfil demogréfico ¢ da relagio técnica
entre capital e trabalho decorrentes da rdpida adogdo das novas
tecnologias e formas de gestdo no aparato produtivo brasileiro.

A rigor, no proprio momento da votagio do capitulo da
seguridade social, j& estava claro que a discussido da previdéncia
estava apenas se iniciando. Vale lembrar que o entio presidente da
Repuablica manifestou-se, em cadeia nacional de rddio e televisio,
absolutamente contrario a correspondéncia do piso a um saldrio
minimo e a outros aspectos relativos aos beneficios que passariam a
ser garantidos pela previdéncia. Sua principal argumentacio era que
a universalizagio da prote¢do e a ampliagdo de direitos ndo tinham
sido Iastreadas por um volume adequado de recursos, de forma que
rapidamente a previdéncia estaria emergida em uma grave crise
financeira.

Hoje a reforma da previdéncia ganhou posicao de destaque na
agenda politica nacional. Contudo, a quase unanimidade formadaem
torno da necessidade de reforma ndo pbde evitar que se tornasse
cvidente a complexidade do tema ¢ a nfio convergéncia das diversas
propostas que foram apresentadas a sociedade brasileira. Cada uma
delas, ao afetar de maneira distinta as receitas e despesas da previdén-
cia, pressupde diferentes concepgdes de protecao social e de niveis
de cobertura.
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Qualquer que scja a reforma da previdéncia a ser implantada,
o certo ¢ que deve afetar interesses de vdrios grupos sociais. Sua
dimensdo tributdria tem implicacGes sobre a vida das empresas e dos
contribuintes. Mudangas nas regras de concess3o e no cdlculo dos
beneficios afetam milhdes de cidaddos. A desvinculagio do piso ao
saldrio minimo pode ter implicagdes sobre a evolucdo dos saldrios ¢
a renda da maioria dos novos segurados. Finalmente, o marco legal
regulador de atribuigtes e competéncias pode provocar altera¢Ges na
maneira das previdéncias fechada e aberta operarcm seus fundos.

Contabiliza-se em mais de vinte o niimero dc propostas de
reforma da previdéncia. Elas podem ser agrupadas, grosso modo, em
dois grupos distintos: as que consideram que a prote¢io social é tarcfa
do Estado, e as que a entendem como responsabilidade individual do
cidadio.

Alinhados sob a bandeira do pensamento liberal, os que de-
fendem a prote¢io social como fruto unicamente do esforgo indivi-
dual justificam que somente assim as pessoas terdo estimulo para
melhorar seu rendimento e, por conseqiiéncia, aumentario sua ca-
pacidade de poupanga, criando as bases dc sustentacdo financeira
para o desenvolvimento do pais. Por isso propoem que o financia-
mento seja garantido somente pelo trabalhador e que o regime scja
de capitalizagfo individual.

Consideram também que os encargos sociais sfo extrema-
mente clevados, desestimulando a contratago da forga de trabalho
e tornando os produtos exportdveis ndo competitivos no mercado
mundial.

Contude, como sabem que o mercado ndo é absolutamente
perfeito e gera situagdes de desigualdade e caréncia, admitem a
necessidade de o Estado assumir a concessao de uma protcgao
assistencial, voltada para os absolutamente desvalidos. J& os traba-
lhadores devem saber ser previdentes, provendo fundos de seu
préprio bolso para situagdes, inclusive, de desemprego.

PropGem, ainda, que o sistema organize-se de forma eminen-
temente privada, embora o Estado, sob delegacao da sociedade,
continue presente regulando os aspectos mais essenciais do funciona-
mento dos fundos de pensio. A organizacgio privada se justificaria a
partir da concorréncia entre os diversos fundos que, para manter a
clientela, buscariam alcangar maior eficiéncia e rentabilidade de suas
aplicaces.

Por sua vez, nido é homogénea a proposta daqueles que ad-
vogam que a proteciio social € tarefa do Estado. Embora sejam
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uninimes em sugerir que o financiamento continue a ser realizado
através de contribuigdes de empregadores e empregados, consideram
que a carga contributiva das empresas deve ser ou reduzida ou
diferenciada, conforme o grau de utilizagdo de mio-de-obra no
processo produtivo. Além disso, divergem quanto ao limite da faixa
de renda dos segurados que estaria compreendida pelo sistema
publico. H4, ainda, aqueles que consideram que a adesdo aumregime
complementar deva ser obrigatoria, enquanto a maioria entende que
aquilo que é complementar excede o bom, o razodvel e, por isso, sé
pode ser facultativo.

Ja um grau significativo de consenso € encontrado comrelagao
a aposentadoria especial. Parece nZo haver mais dividas de que a
precariedade do trabalho ndo pode mais ser associada ao conjunto de
uma categoria ¢ sim ao individuo. Dessa forma, a concessao desse
tipo de aposentadoria ficaria na dependéncia da comprovacio da
precaricdade da atividade do trabalhador.

4.2 RESENHA DAS PROPOSTAS DE REFORMA QUE
SURGIRAM NOS ANOS NOVENTA

4.2.1 A Comissiio Especial para o Estudo do Sistema
Previdencidrio

Essa comissao parlamentar, criada em 28 de janeiro de 1992,
em meio a polémica em torno do pagamento dos 147%, tinha como
objetivo realizar um diagnéstico da situag¢do do sistema previden-
cidrio. Embora ndo formalize propriamente uma proposta, ao anali-
sar as sugestdes de varios especialistas e representantes da sociedade,
termina por endossar vdrias proposi¢des. Teve o mérito de apontar
que a crise da previdéncia € provocada por causas de natureza
gerencial, conjuntural e estrutural.

Mantém o conceito de scguridade social, isto €, a entende
como o conjunto integrado de ag¢Ges nas 4reas de saide, previdéncia
e assisténcia social. Contudo, propde a especializa¢do de suas fontes
de financiamento, guardando as reccitas de contribuicdo de traba-
lhadores e empregadores sobre a folha exclusivamente para o custeio
das pensdces e aposentadorias. No que diz respeito ao financiamento
da saide e da assisténcia, sugere a extingao do FINSOCIAL e da
contribuigdo scbre o lucro e propde, alternativamente, a criagdo da
Contribui¢io sobre as Transagdes Financeiras.

Juntamente com a extin¢io do FINSOCIAL ¢ da contribuicio
sobre 0 lucro, cssa Comissao sugere a redugdo da contribuigao dos
empresarios sobre a folha. Embora essas propostas estejam em-
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basadas na convic¢io de que hd necessidade de diminuir os encargos
sociais e retirar da carga contributiva tributos regressivos e in-
flacionarios, manifesta sua discordincia quanto & capacidade da
reducdo da contribui¢io das empresas resultar na ampliagdo do grau
de formalizagao da economia.

Quanto ao financiamento das despesas administrativas € com
pessoal da seguridade, considera que sio de responsabilidade da
Uniao. A comissio ndo esclarece se tais despesas referem-se somente
a0 regime bdsico ou se se estendem ao complementar piblico.

A previdéncia social seria formada de um regime piblico
basico e de um complementar, piiblico e privado. Tendo em vista que
considera trés possibilidades em relagio a protegdo do servidor
piiblico, a previdéncia poderia ser composta, ainda, de um regime do
servidor piblico. A adesdo ao regime bisico seria compulséria,
podendo dele participar qualquer pessoa mediante contribuicio. Jda
adesdo ao regime complementar seria facultativa. O regime bdsico
seria de reparticdo.

A gestio e o controle dos regimes estariam a cargo de um
conselho eleito pelo Congresso Nacional. Em relagdo ao servidor
pliblico examina trés alternativas: ingresso dos servidores no regime
bisico, criacio de instituto préprio mantido pela Unido ou
manutengdo da situagao atual, desde que o EPU seja integralmente
financiado pela Unido.

O piso do regime bédsico continuaria a ser de um saldrio
minimo e o teto de dez saldrios minimos. Propde que os beneficios
de cariter assistencial, tais como os auxilios e a renda mensal
vitalicia, sejam objeto da drea de assisténcia social. Sugere que seja
incluida a idade como critério adicional para a concessio da aposen-
tadoria por tempo de servigo, embora alerte para a necessidade de se
Jevar em conta a renda do segurado.

Quanto s aposentadorias especiais, ressalta a necessidade da
distingfio entre aquelas derivadas de legislacdo especial e as decor-
rentes de situagio especial de condigdes de trabalho. Propde a
extingio das primeiras e remete para o empregador a responsabili-
dade de financiar as aposentadorias de segundo tipo. No seu entender
essa exigéncia poderia eliminar ou minimizar as situagdes de risco
associadas a diferentes processos de trabalho.

Propde que o financiamento ¢ a gestdo dos beneficios
acidentirios sejam realizados a parte dos previdencidrios. Deixa
em aberto se a institui¢io responsdvel seria o préprio INSS ou
uma instituigiio privada.

Rev. parana. desenvolv., Curitiba, n.85, maiofago., 1995, p.57-114 9f



REGULACAQ E PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL: EVOLUCAO E PERSPECTIVAS

4.2.2 Projeto do Instituto Atlantico®®

Essa proposta nio se restringe ao campo da seguridade. Trata,
inclusive, da educagdo e de programas de moradia popular. Mantém
o conceito de seguridade e a separagdo de seu or¢amento do
orgamento fiscal. O sistema previdencidrio compreendena a as-
sisténcia social (publica e direcionada para os trabathadores quc
ganham até 2 saldrios minimos e financiada por recursos do imposto
de renda); o Seguro Social Bésico (piblico, compulsério, operaria
em regime de capitalizagfo, abrangeria todos os trabalhadores e a
contribuigao individual seria sujeita a wm teto de 5 salarios minimos,
com isencio total ou parcial da contribuigdo para aqueles que ga-
nham até¢ 2 SMs; somente o trabalhador contribuiria); ¢ o Seguro
Complementar (opcional e privado, para aqueles que ganham acima
de 5 SMs; seria financiado pelo empregado ¢ pelo trabalhador).

O acidente de trabalho e a doenga profissional seriam organi-
zados 2 parte. O regime previsto € o de reparti¢@o, o financiamento
de responsabilidade do empregador, o operador privado ¢ a gestio
descentralizada.

Os beneficios concedidos pela assisténcia seriam motivados
pelaidade (65 anos) e invalidez; jd o seguro social abrangeria a idade
(65 anos}, aposentadoria por tempo de servigo, invalidez, pensio e
maternidade. Embora na primeira versao da proposta ficasse suben-
tendido que o beneficio maximo concedido pelo seguro seria de 5
SMs, em apresentagio mais recenie se refere a 3 SMs, bem como a
um beneficio assistencial de 0,5 SM.

O sistema piblico seria operado através de Fundos Previden-
cidrios Regionais, que contariam com o0s seguintes recursos: pa-
trimdnio do antigo INSS; patrimdnio estatal em agdes e iméveis no
valor minimo de 40 bilhdes de ddlares; aportes orcamentdrios para
suprir a despesa de assisténcia social; receitas de contribuiges com
aliquotas progressivas; ¢ bonus previdencidrios depositados.

A protegao bisica i saide seria universal ¢ independente de
qualquer contribui¢do. Seria garantida mediante a concessio de um
cheque-saiide a cada cidad&o,*! o qual seria captado e administrado
por Organizagdes Mantenedoras de Satide (OMS). O financiamento
desse sistema seria realizado pelo Estado, através de recursos fiscais.
Em relagdo aos equipamentos ¢ prédios piblicos do sistema de satide
atmalmente existente, prevé a criagio dc contratos de concessio de
exploragdo entre o governo e os médicos ¢ outros profissionais de
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salide que, em sociedade ou cooperativas, sc habilitarem a administra- los.

O conjunto dessas reformulagtes geraria, no entender dos
formuladores dessa proposta, a poupanga para sustentar o investi-
mento necessario para desenvolver o pais. Com base nessa avaliagdo,
propdem, inclusive, que o PIS/PASEP seja extinto e que a atual
disponibilidade patrimonial seja dirigida para um fundo destinado a
financiar o seguro-desemprego. Esse fundo contaria com um Con-
selho diretor formado por empregadores e sindicatos.

Essa proposta tem os seguintes objetivos: desonerar as empre-
sas dos encargos sociais (sugere também a extingio do FGTS, do
saldrio educagio e da contribui¢do ao SESI ¢ SENAI) e criar fonte
de poupanca macroecondmica para financiar o crescimento
econdmico.

4.2.3 Instituto Liberal

A proposta do Instituto Liberal para a reforma da previdéncia
social é explicitamente inspirada no modelo previdenciario chileno
e baseia-se nos seguintes pressupostos:

a) superioridade do regime de capitaliza¢3o na manutengio
de um determinado nivel de poupanga na economia;

b) garantia de direitos minimos em um regime de repartigao
simples desestimula a busca por maiores rendimentos e,
por conseqiiéncia, o nivel de poupanca individual;

c} garantia de renda futura, associada a um sistema de pro-
te¢do social, de responsabilidade iinica do interessado;
portanto, os empresdrios ndo devem contribuir para o
sistema;

d) a avaliacdo de que os encargos sociais das empresas sido
extremamente elevados, desestimulando a criagiio de em-
pregos no mercado formal;

e) a incumbéncia, ao Estado, somente da garantia de uma
rede de protecdo minima.

O sistema previdencidrio defendido pelo Instituto Liberal seria
basicamente privado ¢ funcionaria em regime de capitalizagio. Con-
tribuiria somente o trabalhador ¢ a adesio dos atuais segurados ao
novo sistema seria obrigatéria. Concederia somente aposentadoria
(por idade e invalidez) e pensio aos dependentes; seriam extintas as
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aposentadorias especiais, inclusive aquelas derivadas das atividades
insalubres, perigosas e danosas & sadde do trabalhador. A assisténcia
médica e os beneficios associados ao acidente de trabalho ficariam
excluidos do sistema ¢ teriam organizagao ¢ contribuigdes proprias.

Prevé a participagdo do Estado no sistema previdencidrio de
forma complementar e com “cardter assistencial”, dado que consi-
dera bastante provavel que muitos trabalhadores ndo consigam acu-
mular, durante sua vida ativa, poupanca suficiente que lhes garanta
uma renda minima.

O trabalhador escolheria liviemente um fundo previdencidrio
(Administradora de Fundo de Pensdo - AFP)* para participar en-
quanto cotista, nele acumulando poupanca para garantir o fluxo de
renda necessdrio para 0 momento de sua aposentadoria.

O valor dos beneficios a que teria direito o cotista (com
excegdo de um piso minimo) ndo ¢ definido de antemao, pois
depende da performance do fundo a que estd vinculado. De acordo
com os cdlculos do Instituto Liberal, € possivel garantir beneficio
correspondente a 70% do valor da renda da ativa.

O cotista, além de contribuir com 10,5% para sua aposen-
tadoria poridade, participaria com mais 2,5% de seu rendimento para
um seguro de invalidez ou morte. Quem desejar receber uma renda
de aposentadoria ou pensio superior a prevista com base no esforgo
minimo de contribuigdo, pode optar por aliquotas mais elevadas. Para
a cobertura do risco doenga, o trabathador contribuiria, compulsoria-
mente, com mais 4% de seu rendimento.

Dessa forma, o sistema proposto pelo Instituto Liberal exiginia
uma contribui¢o individual minima de 17% sobre o rendimento do
trabalhador. E pressuposto desse instituto que parte da contribuico
das empresas, que seria extinta, se incorporaria aos salarios dos
trabalhadores.®

O acesso & aposentadoria ocorreria aos 65 anos para o homem
¢ aos 60 anos para a mulher. No momento da aposentadoria, o
trabalhador, de posse de um certificado do mimero e do valor das
cotas que acumulou ao longo de sua vida ativa junto ao fundo,
compraria um seguro de renda vitalicia. O valor dessa renda seria
determinado a partir de cdlculos atuariais realizados pelas segura-
doras com base na sobrevida do individuo ¢ de seu grupo familiar.

Se o montante acumulado pelo cotista ndo lhe permitir com-
prar um seguro de renda vitalicia igual ou superior & renda minima
de aposentadoria a ser definido em lei, devers encaminhar o certifi-
cado ao Fundo de Financiamento da Previdéncia Social (FPS). Este
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resgatard as cotas e se comprometerd a pagar ao cotista uma aposen-
tadoria de valor igual ao da renda minima. O FPS seria um fundo
estatal, constituido do atual patrimdnio do INSS, do resgate das cotas
dos fundos daqueles que ndo se capacitarem para Comprar um seguro
de renda vitalicia, de dividendos das empresas estatais e de recursos
oriundos de impostos gerais. No que se refere as Associagdes de
Fundos de Pensdes, prevé regras quanto ao valor da reserva minima
¢ a diversidade das aplicages, entre outros aspectos.

4.2.4 Proposta da Gestiio Magri

Formulada na época em que Rogério Magri era ministro do
Trabalho e Previdéncia Social (govermno Collor), estabelece um
sisterna de previdéncia piiblica composto por dois planos dec bene-
ficios: um plano geral e compulsério ¢ outro complementar e facul-
tativo. Participariam do plano geral todos os segurados da atual
previdéncia social. Dele estariam excluidos os servidores da Unido,
das autarquias e das fundacdes piblicas federais, os quais teriam um
regime préprio. Os beneficios contemplados por esse plano seriam
os atualmente existentes, com excegdo da aposentadoria especial,
que seria extinta, do acidente de trabalho e dos beneficios re-
lacionados as enfermidades comuns ¢ profissionais. O valor minimo
a ser pago no regime geral € de um saldrio minimo ¢ o teto cor-
responde 2 5 SMs.

Aqueles que desejarem complementar os valores dos bene-
ficios pagos pelo plano bésico poderiam, mediante contribuigio,
aderir ao plano complementar piblico. Esse regime seria de capitali-
zagdo e o Banco do Brasil seria responsédvel por sua gestio. Preve,
ainda, que além da previdéncia complementar piiblica e da previdén-
cia complementar privada, fechada e aberta, as federagdes, os sindi-
catos e associagdes profissionais possam organizar previdéncia
complementar.

Os beneficios relativos a acidentes de trabalho, a enfermidades
comuns ¢ profissionais seriam cobertos pelo Seguro de Riscos So-
ciais (SRS). Este poderia ser administrado pelo INSS, por segura-
doras privadas que operem no ramo vida ou por entidades fechadas
de previdéncia, desde que as empresas patrocinadoras possuam mais
de 2.000 empregados. O seguro administrado pelo INSS seria, na
verdade, gerido por seguradoras do mercado. A adesio ao SRS seria
compulséria. O seguro de acidente de trabalho serta financiado
exclusivamente pelo empregador, com aliquotas diferenciadas em
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fungéo do risco da atividade. O financiamento das doengas comuns,
por sua vez, poderia ser financiado em até 30% pelos segurados.

O financiamento da protecio social seria realizado através de
uma contribui¢io de 6% sobre o faturamento, a ser paga pelas
empresas. O segurado especial contribuitia com 3% da sua receita
bruta. Dessa forma, seriam extintas a contribui¢ao dos empresarios,™
a dos trabalhadores ¢ a atual contribui¢io sobre o faturamento. De
acordo com essa proposta, isso permitird colocar em prética o Caixa
Unico da Seguridade, dando “maior grau de controle global de
recursos”.

Em relagao aos servidores, criaria o Instituto de Previdéncia
do Servidor Piblico, subordinado a Secretaria de Administragio
Federal, o qual seria financiado com contribuigGes obrigatérias dos
servidores ativos e inativos. O regime seria de capitalizagio. Nio
chega a listar os tipos de beneficios, seus valores e as condigdes de
acesso.

4.2.5 A Proposta da Federagio Brasileira dos Bancos
(FEBRABAN)

A FEBRABAN limita-se a discutir a previdéncia social, ndo
se referindo ao conjunto da seguridade. Prevé a cnagdo de um
Regime Basico (de cardter assistencial-distributivo ¢ organizado
pelo Estado) ¢ dec um Regime Complementar (administrado por
institui¢oes privadas com fins lucrativos). N3o ha referéncias ao
regime de previdéncia do servidor piblico.

A adesdo a esses regimes seria feita mediante contribuigio.
Seria compulséria para os trabalhadores que ingressarem no mercado
de trabalho e facultativa para os que ja contribuem para a previdéncia
atual. A adesdo dos trabalhadores auténomos seria facultativa.

Os riscos cobertos se restringiriam 2 velhice, invalidez e
morte. Também prevé subsidio & saiide, mediante auxilio-doenga, e
protecio em caso de acidente de trabalho. A aposentadoria ocorreria
aos 63 anos, tanto para 0 homem como para a mulher. Nao hd
referéncia explicita & extingio da aposentadoria especial. O Regime
Bésico garantiria uma renda minima (a ser definida) para todos os
contribuintes, inclusive aqueles cujas contribuigdes nio sejam sufi-
cientes para asseguri-la. Sendo assim, seria um regime de reparti¢do
simples. O teto de beneficios previsto € de 2 SMs.

O Regime Bisico seria financiado através de contribui¢do das
empresas ¢ dos segurados sobre os rendimentos até 2 SMs e con-
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tribui¢es adicionais do Estado. Contribuigdes especificas estariam
vinculadas a cada risco: 10% para a aposentadoria por idade; 3% para
o seguro por invalidez e morte; 2% para o acidente de trabalho; 7%
para a assistétncia médica e auxilio-doenga. Desses 22%, 11%
caberiam as empresas € 11% aos segurados.

Na fase inicial de implantag¢@o do Regime Bdsico, os tetos de
contribui¢io e de beneficios estariam relacionados ao saldrio
minimo. Posteriormente essa vinculagio seria eliminada. O reajuste
seria realizado com base em um indice que acompanhe a evolugdo
das receitas do sistema e reflita 0 comportamento dos precos da cesta
de consumo da faixa de renda e idade dos aposentados.

Quanto ao financiamento da seguridade, levanta o principio
de que a parte assistencial deve ser financiada pela sociedade como
um todo, enquanto as agdes de tipo seguro devem ser cobertas por
contribuigdes.

O Regime Complementar teria, tal como o Basico, uma estru-
tura de contribuigdes de taxas distintas em fungio das contingéncias
sociais. As aliquotas seriam iguais as do Regime Basico, incidindo
sobre os rendimentos acima de 2 SMs. O teto de contribuicio seria,
em principio, de 35 SMs. Esse esforco contributivo poderia ou néo
ser distribuido entre segurados ¢ empresas.

4.2.6 Comissio Executiva da Reforma Fiscal

Formulada ao longo do govermo Itamar Franco, propoe a
especializacdo das fontes para cada drea compreendida pela seguri-
dade social. A previdéncia social seria formada de trés regimes:
Universal, Bisico e Complementar.

O Regime Universal, administrado por érgdo do setor piiblico,
seria aberto a qualquer cidadZo, independentemente de contribuigéo.
Do Regime Bésico, também administrado por 6rgdo piblico, partici-
pariam todos aqueles que para ele contribuam; a adesdo seria com-
pulséria e o sistema € de reparticdo simples. J4 o Regime
Complementar, de cariter privado ou piblico, seria facultativo ¢ de
capitalizacfo.

Essa proposta sugere a extin¢do da aposentadoria por tempo
de servigo e da aposentadoria especial. Em todos os regimes, o
beneficidrio somente poderd se aposentar por idade (65 anos), por
invalidez ou por interesse do servigo piblico.
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Os servidores publicos, civis ¢ militares, os membros dos
Poderes Legislativo e Tudicidrio e demais ocupantes de fungdes ou
cargos piiblicos teriam tratamento igual ao dos demais trabalhadores.
Os beneficios dos servidores deixariam de ter valor igual ao do
saldrio da ativa. Explicitamente refere-se a valor que mantenha
inalterado o bem-estar (sic) do servidor, mas nio define nenhuma
proporgao em relacfio ao saldrio. Os servidores poderiam optar por
uma aposentadoria complementar, através da adesdo a fundos
fechados, cujas carteiras seriam administradas por agentes privados,
sujeitos a um Conselho Curador formado de servidores ativos e
inativos.

O Regime Universal garantiria uma renda minima a todos que
completarem 65 anos. Tanto no Regime Universal quanto no Bésico,
o valor minimo do beneficio seria o correspondente a um cesta
previdencidria (a ser definida), cujo valor seria desvinculado do
saldrio minimo. No Regime Universal, o teto de contribui¢do seria a
cesta previdencidria; no Bisico, até 5 cestas.

O Regime Universal seria financiado por um imposto de base
de arrecadacgdo ampla, por exemplo, pcla Contribuigio sobre Tran-
sacoes Financeiras (aliquota entre 0,2 ¢ 0,25%). O Regime Bisico
seria financiado com contribuigio sobre o saldrio ou renda dos
trabalhadores, com aliquota tnica. O scguro de acidente de trabalho
seria de responsabilidade das empresas.

Note-se que a contribuigdo das empresas sobre a folha seria
eliminada ¢ a contribuigio sobre transagdes financeiras substituiria
as contribuigdes sobre o faturamento ¢ o lucro.® A proposta prevé
um periodo de transigio para que ocorra essa substituigdo.

4.2.7 A Proposta do Deputado Reinhold Stephanes

Essa proposta, formulada antes do referido deputado ser esco-
lhido por Fernando Henrique Cardoso para ministro da Previdéncia
Social, contempla poucas modificagdes em relagio ao atual sistema.
No tocante aos beneficios, introduz o principio de tratamento igual
entre 0os homens e mulheres e entre clientela urbana e rural. Como
mantém a aposcntadoria por tempo de servigo — concedida ap6s 40
anos de contribuigio, ou em tempo inferior no caso de atividades que
prejudiquem a sadde —, isso significa que a mulher ndo terd mais
direito a se aposentar mais cedo que 0 homem, Em relagio 4 aposen-
tadoria por idade, esta sera concedida ao segurado urbano e rural, aos
62 anos e mediante 35 anos de contribuicio. A aposentadoria pro-
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porcional pode ser requerida, desde que o segurado tenha 62 anos de
idade ¢ 30 de contribuigio.

A proposta elimina a aposentadoria especial do professor. O
segurado, para requerer aposentadoria especial, precisa comprovar
que exerceu atividade prejudicial a satide. Quanto ao acidente de
trabalho, elimina critérios especiais de concesséo e célculo, € extin-
gue o auxilio-acidente e os peciilios por invalidez e morte. Por
conseqiiéncia, € eliminada a contribuigdo para o acidente de trabalho.

Em rclagio ao financiamento da seguridade, manifesta-se
contririo 4 utilizagdo de recursos do faturamento e do lucro para
pagamento do EPU. Considera que o gasto adrmmstranvo € com
pessoal nio pode ser custeado com receita da seguridade. F impor-
tante dizer que todas essas situagdes sio atualmente facultadas pela
Lei 8.212.

A previdéncia social seria garantida através dos seguintes
recursos: 21% de contribui¢io sobre a folha (empresas urbanas); 6%
sobre a folha (empregador rural); 4% sobre a receita bruta (empre-
gador rural); ¢ as atuais aliquotas dos segurados.

O Regime de Previdéncia do Servidor Piblico manteria a
aposentadoria com proventos integrais nos seguintes casos: apos 40
anos de contribuigdo; apds 62 anos de idade e 35 anos de con-
tribuicio; ¢ quando a invalidez decorrer de acidente de trabatho. Tal
como no regime geral, prevé a aposentadoria proporcional aos 62
anos ¢ 35 de contribuigio. Os magistrados teriam aposentadoria
integral aos 62 anos ¢ 35 de contribuigio ou apés 40 anos de
contribuicio; em ambos os casos seriam exigidos 10 anos de exer-
cicio da judicatura %

A Previdéncia Complementar dos servidores piiblicos fede-
rais, estaduais e municipais, bem como de suas fundagdes, néo
poderi prever contribuigio piblica superior a dos segurados. Por sua
vez, o total do beneficio recebido (pelo Regime Geral ¢ pela Pre-
vidéncia Complementar) ndo pode superar o maior saldrio de partici-
pagio nos dltimos 12 meses, acrescido de 25%.

As modificagOes relacionadas A aposentadoria seriam imple-
mentadas no prazo de 15 anos.

4.2.8 Proposta do Fundo Monetirio Internacional

Mantém os principios da seguridade social e propde a
separacido das fontes de financiamento entre as diversas dreas. A
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previdéncia seria financiada através da folha, e a satide, a assisténcia
e outros programas, como o SESI, SENAI e¢ INCRA, seriam
custeados através de recursos gerais de estados e municipios. Con-
sidera que a assisténcia minima deve ser garantida sob a forma de
subsisténcia e atendimento & saide, sem exigéncia de contribui¢io.

A previdéncia seria composta de um Regime Geral uniforme
para todos, inclusive eliminando as atuais diferencas existentes
quanto ao servidor e & mulher. No seu interior, os beneficios aciden-
tdrios passariam a obecdecer as mesmas regras que os comuns,
eliminando, portanto, a contribui¢do especifica das empresas. Tam-
bém prevé um Regime Complementar facultativo.

O Regime Geral seria piiblico, de reparti¢do simples ¢ a adesao
dos trabalhadores seria compulséria, mediante contribuigdo. Consi-
dera que a aposentadoria por tempo de servigo deve ser extinta ou,
pelo menos, associar a ela o critério de idade (62 anos). J4 a aposen-
tadoria por idade seria aos 65 anos. A aposentadoria especial seria
restrita aos trabalhadores que exercem atividades prejudiciais a
saide. As mudangas relativas 2 aposentadoria seriam implementadas
no prazo de 10 anos.

Prevé a concessdo de um valor minimo de beneficio equiva-
lente a um saldrio minimo ou a uma cesta bisica de consumo prépria
para os idosos. Considera inapropriado estender o beneficio minimo
para os carentes, que nao contribuem para o Regime Geral. O valor
do beneficio, cujo teto seria de 5 SMs, seria calculado sobre todos
os sal&rios de contribuigao, corrigidos pelo saldrio médio. Prevé uma
taxa de substitui¢ao da renda da ativa em torno de 60%.

A previdéncia seria financiada por trabalhadores e empresas
através de aliquota igual de 15%. Seria eliminado o teto para efeito
de contribuigiio dos trabalhadores. No seu entender, esses recursos
devem ser suficientes para cobrir a despesa com beneficios, com
pessoal e o gasto administrativo.

Além da redugdo substantiva da contribui¢do das empresa
(e aumento da contribuig¢io dos segurados), a proposta prevé a
extingdo da contribuic¢do sobre o faturamento, do PIS/PASEP e da
contribuicio sobre o lucro. A perda desses recursos seria compen-
sada através de receita incidente sobre o consumo e a renda da
pessoa juridica.
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4.2.9 A Proposta da Federaciio das Indiistrias do Estado de S3o
Paulo (FIESP)

O conceito de seguridade social implicito na proposta da
FIESP ¢ de uma rede de prote¢do que garanta, a todos, saide,
educagio bdsica e renda minima. Essa rede deveria ter a minima
interferéncia do Estado. Note-se que esse conceito € radicalmentc
diferente daquele inscrito na Constituigo.

A previdéncia social seria formada de um Regime Bdsico
(Previdéncia Bdsica), de um seguro contra acidentes de trabalho e de
uma Previdéncia Complementar. A Previdéncia Basica seria piblica,
administrada por um comissdo dos segurados, e funcionaria em
regime de repartigio. O seguro contra acidentes de trabalho, de
responsabilidade do empregador, seria contratado junto a segura-
doras privadas. A Previdéncia Complementar seria privada.

A adesdo a Previdéncia Bésica seria compulséria, mediante
contribui¢io, para todos os trabalhadores, inclusive os funciondrios
ptblicos civis ¢ militares. Asseguraria um beneficio minimo no caso
de invalidez, velhice e morte. A aposentadoria por tempo de servigo
e a especial seriam, portanto, extintas. O valor minimo correspon-
deria, na data da reforma, ao saldrioc minimo, sendo reajustado pela
varia¢do da ccsta basica. O teto de beneficios seria de 3 SMs. Chama
a atengdo o fato de a proposta da FIESP manter os beneficios
chamados assistenciais, tais como os auxilios maternidade, natali-
dade e funeral.

Elimina a contribui¢io do empregador no caso da Previdéncia
Biésica. Haveria uma aliquota tinica de 10%, incidente até 3 SMs.
Para aqueles que recebemn menos de 3 SMs, continuaria a viger a
atual aliquota. E prevista uma contribuicio, chamada de solidéria, de
10% sobre todo o saldrio. Essa contribuicfo visa financiar as atuais
aposentadorias e pensdes ¢ constituir reserva de contingéncia. Tendo
em vista que o regime seria de reparticao, € de estranhar que men-
cione que as contribuigdes seriam identificadas individualmente.

A assisténcia e a satide seriam financiadas por recursos fiscais
¢ o seguro-desemprego mediante contribuigdo voluntiria do as-
salariado para seguradoras privadas; o patrimdnio atual formado de
recursos do PIS/PASEP asseguraria o lastro inicial para financiar o
seguro-desemprego, Essa € a proposta mais radical e liberal existente
em relagdo ao seguro-desemprego. A concepgo implicita € de que
o desemprego nao & responsabilidade das empresas.
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4.2.10 A Proposta Roberto Macedo -

Formulada pelo economista Roberto Macedo, mantém o con-
ceito de seguridade social e propde a separagio de suas dreas ¢ a
especializa¢do dos recursos. A previdéncia social seria formada de
um Regime Universal (piiblico e para a assisténcia), um Regime
Bisico (ptiblico ¢ compulsério), um Regime Complementar (privado
e compulsério) ¢ um Regime Suplementar (privado e facultativo). O
Basico cobriria saldrios até 3 SMs, o Complementar entre 3¢ 10 SMs,
e o Suplementar, faixas de renda superiores a 10 SMs.

Os beneficios concedidos pelo Regime Universal ndo depen-
deriam de contribuigio (seriam voltados aos carentes) e 0s beneficios
dos regimes Bésico, Complementar ¢ Suplementar seriam limitados
a seus contribuintes e dependentes. Os auxilios (funeral ¢ natalidade)
e a renda mensal vitalicia seriam de competéncia da assisténcia
social. Na data da reforma o valor minimo a scr pago pelo Regime
Universal corresponderia a um saldrio minimo, sendo reajustado pela
variagdo dc uma cesta bésica prépria (a ser definida), ou acima dela,
caso haja disponibilidade de recursos.

A aposentadoria por tempo de servico seria concedida medi-
anie a exigéncia adicional de idade minima de 65 anos para ambos
o0s sexos. Poderia ser requerida aposentadoria com idade inferior a
65 anos, mas sem direito a beneficio integral ¢ sob a responsabilidade
dos regimes Complementar e Suplementar, A aposentadoria especial
seria concedida apenas sc o dano 2 satide fosse comprovado. O teto
dc beneficios no Regime Bésico seria de 3 SMs. O valor do beneficio
seria, cm principio, de valor definido, calculado sobre os tiltimos
saldrios de contribui¢do (ndo definc o periodo que seria objeto de
célenlo).

Os beneficios acidentdrios seriam incorporados 2 lista dos
beneficios comuns. Seu financiamento seria de responsabilidade das
empresas, € as aliquotas seriam diferenciadas em fungo do grau de
risco da atividade.

O Regime Universal seria financiado através de recursos
fiscais da Unido. Os regimes Bdsico e Complementar seriam garan-
tidos através de contribuigdes de empregados ¢ empregadores. A
contribui¢do das empresas seria reduzida em relagio a carga atual.
Quanto ao financiamento da seguridade social, propde a criagio da
Contribuigao Social sobre o Valor Adicionado (CSVA) em subsi-
tuigdo a COFINS, a contribui¢io sobre o lucro, 0 PIS/PASEP ¢ outras
contribuigdes, tais como a do SENAI ¢ SENAC. A CSVA integraria
o orcamento do Tesouro e financiaria a sadde e a assisténcia.
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4.2.11 A Proposta da Fundacao Instituto de Pesquisas Econdmicas
(FIPE)

Nesta proposta existe um posicionamento implicito favordvel
A ruptura com direitos adquiridos € expectativas de direito, uma vez
que nio se discute a possibilidade do individuo contribuinte optar
pelo novo sistema. Os principais conceitos aqui apresentados estao
contidos na versdo publicada pela FIPE/PROSEG.#

0 Conceito de Seguridade Social constitui uma rede de pro-
tecdo social, financiada com recursos orgamentirios, que garante
minimos de renda e de provimentos para a saiide ¢ educacao, para 0s
individuos e familias, independentemente de quaisquer con-
tribuigdes. A garantia de aposentadoria, entendida como renda de
substitui¢ao, ndo € contemplada pela seguridade.

O governo efetua as transferéncias diretamente para as pessoas
¢ familias, sem contar com a intermediacao de organizagdes piiblicas
ou privadas. O cidaddo com renda inferior a 2 saldrios minimos e com
filhos com idade entre 6 ¢ 14 anos recebe, anualmente, um cheque
saiide e um cheque educagdo. Com esses cheques matricula seus
filhos em uma escola de sua preferéncia (piiblica ou privada) e se filia
a uma organizagio mantenedora de satide (OMS), a qual deve forne-
cer todos os servigos médicos e hospitalares. O valor do cheque satide
varia conforme a idade do cidaddo.

A Previdéncia Social constitui um sistema de aposentadorias
e pensdes que funciona, na maioria dos casos, em regime de capitali-
za¢ao. Tem como objetivos, além da garantia de uma renda ao
segurado que se aposenta, o financiamento dos projetos econémicos
de longo prazo. De acordo com a FIPE, a implantagio do sistema
elimina a necessidade do FGTS ¢ do PIS/PASEP. O sistema também
prevé que as contribuicSes previdencidrias deverdo ser feitas exclu-
sivamente pelos individuos, a nio scr no caso dos trabalhadores de
baixa renda (até 2 saldrios minimos), em que se prevé um subsidio
cstatal na aliquota ou no beneficio a ser concedido. As empresas nio
mais participam do financiamento do sistema, dado o diagnéstico de
que tal contribui¢@o inibe fortemente a expansdo do mercado formal
de trabalho.

A filiagdo € obrigatdria para todo cidadio. A contribuicio
basica passa a scr de 10,5% da renda entre 2 ¢ 8,5 saldrios minimos.
E previsto um adicional para seguro de vida, a ser negociado com os
agentes privados. Na hipotese trabalhada pela proposta, a aliquota
para seguro de vida foi definida como 2,5%. Este procedimento se
assemelha muito ao adotado pelas Administradoras de Fondos de
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Pension (AFPs) chilenas.®® A contribuigio dos individuos com renda
inferior a 2 saldrios minimos poderia ser feita a partir de uma das
seguintes alternativas:

104

a) dado que a contribuicdo minima corresponde ao valor de

b)

13% sobre dois saldrios minimos (atualmente R$ 18,20,
para um saldrio minimo de R$ 70,00), se o individuo tem
uma renda inferior a dois saldrios minimos pagard apenas
a fragiio de 13% de seu saldrio.® O valor restante para
completar a contribuigio plena de 13% sobre 2 SM (de
10,5% sobre a renda ¢ supondo 2,5% para o seguro de
vida} ¢ financiado pelo governo, em nome do individuo.
Tanto a contribuigdo como o aporte do governo seriam
capitalizados por um fundo \inico, administrado por um
pool de fundos de pensio, que podem ser todas as existen-
tes no mercado;®

mantendo-se a mesma aliquota definida no item b.f, a
contribui¢iio de 0,13 sobre o saldrio € recolhida pelo
governo, que garante a concessdo de uma renda de valor
igual a 1 SM no momento da aposentadoria;™

o individuo com menos de 2 saldrios minimos de renda
nao contribui, mas as contribuicdes referentes aos primei-
ros 2 saldrios minimos das rendas de todos os cutros
individuos sdo arrecadadas pelo governo, o qual garante
uma renda de valor igual ao saldrio minimo aos maiores
de 65 anos ou incapacitados;s?

d) mantendo-se a mesma aliquota definida no item b.1, toda

a contribuicio até o limite de 2 saldrios minimos € reco-
lhida pelo governo, inclusive aquela paga as entidades
Gestoras de Fundos de Pensido (GFs). O governo garante
o pagamento de uma rcnda de valor igual a 1 saldrio
minimo para todas as pessoas maiores de 65 anos ou
incapacitados.

O Tempo Minimo de Contribui¢io para quem tem menos de
65 anos de idade seria de 35 anos. A medida que as pessoas atingirem
65 anos, podem se aposentar com renda proporcional ao tempo
efctivo de contribuicio. E indefinida, na proposta, a questio dos
beneficios acidentarios.

As empresas nesse sistema nio teriam nenhuma contribuigao.
Além da contribuicio sobre a folha (20%), seriam extinias as con-
tribuigdes para acidente de trabalho (2%), para o FGTS (8%), para
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* Assim, se a renda do
individuo for de wn sakirio
minimo, o aliquota seria de
0,13 x0,5 = 0,065 ou 6,5%.
Para completar os 13% da

aliquota plena, o governo
deveria financiar 05 6,5%
restanies, sobre 2 saldrios

mitimos

0 Mo fica cluro, neste caso,
como se infroduz a
concorréneia, na faixa de
renda até doix saldrios
minimos, como elo de
eficiéncia no sistema
propasto. Trata-se, poranio,
de uma proposta que adota o
liberalismo chilenn,
excluindo dele o que existe de
liberal,

%! Neste caso, néo se adotaria
o sistema de capiializagdo
para esta faixa, mas sim de
reparticido simples, com forte
subsidio estatal.
Comparando-se com o
sistema atual, o trabathadar
nesta faixa de renda faria um
esforgo de contribuicilo
menor. Considerando-se que,
em 1993, o valor médio do
beneficio ent manutengdo foi
de 1,66 saldric minimo, a
reducdo da comtribuicdo e ¢
extingdio da contribuicdo
patronal irde inviabilizar o
pagamenio promeiido pela
FIPE de I saldrio minimo,

2 Neste caso, sé haveria
capitalizacdo para os
individuos de renda mais
elevada, na parcela que
excedesse o rendimenito
adicional sobre as dois
primeiroy saldrios minimes, o
que certamente exigiria um
esforeo de coniribuicdo
superior aps 10.5% propostos
para cobrir os
contratos-padran de
aposentadoria existentes nos
regimes de capitalizagdo.
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as entidades privadas de servigo social ¢ formacdo profissional
(2,5%) e para o INCRA (0,2%). Os encargos seriam incorporados
aos salarios dos trabalhadores, no momento em que fosse adotado o
novo regime.

O sistema seria administrado por gestoras de fundos e segu-
radoras. As GFs sdo responsdveis pela captagio e capilalizacao das
contribuig¢es; ao fim do periodo aquisitivo, concedem um certificado
no valor do peciilio do individuo, com o qual compra um seguro de
renda vitalicia em uma companhia de seguro. Ao governo cabe
implementar e fiscalizar a aplicagio do conjunto de leis € normas que
regulem o sistema. A intervengdo nas GFs que ndo alcangarem a
rentabilidade minima pode ser feita pelos demais fundos ou por érgao
privado, que poderd ser uma espécie de resseguro das GFs.?

Durante a transi¢do para o novo sistema, os beneficios em
manuten¢do passam a ser financiados pela Unido (custo estimado de
3.4% do PIB, diminuindo 26% ao ano e terminando em 2053). Os
individuos que vinham contribuindo para a previdéncia piiblica pas-
sam para 0 novo sistema levando consigo um peciilio equivalente as
suas contribuigdes capitalizadas até o momento da transferéncia.
Esse pecilio seria pago pela Unifio através de agdes das empresas
estatais e/ou de titulos imobilidrios com prazo de resgate coincidente
com a data de aposentadoria do contribuinte. Como o custo estimado
¢ de 14% do PIB e o valor patrimonial das empresas estatais é
estimado em 9,25% do PIB, seria necessiria, portanto, a emissio de
titulos no valor de 5,25% do PIB .*#

Servidores Piblicos e Congressistas deixariam de ter regimes
préprios, passando a integrar o sistema baseado nas GFs. As regras
de transi¢ao sdo as mesmas dos demais trabalhadores atualmente
cobertos pelo INSS.

4.2.12 A Foérmula 95

A Férmula 95 baseia-se no conceito de aposentadoria por
tempo de filiacio. Por este conceito o beneficio substitui o valor do
saldric no momento em que a soma da idade (anos e meses) do
individuo com seu tempo comprovado de contribui¢do (anos € meses)
alcancar 95 pontos. Com isso ndo haveria mais rigidez na determi-
nacdo dos conceitos de idade (deixaria de haver idade minima),
tempo de servigo (acabaria o tempo minimo) ou categoria profis-
sional®® (ndo haveria mais categorias especiais) para a obtengado do
beneficio.
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3 Nao hd, dessa forma,
nenhuma possibilidade de
intervengdo estatal nas GFs,
rem no case de insolvéncia.

¥ A FIPE esclarece que
foram desconsiderados os
passivos do FGTS e do
PIS/Pasep e os ativos
disponiveis no FAT.

* No caso de trabathedor
GUE EXETCE OCUPACAD
comprovadamente insalubre,
haverd um redutor aplicadp @
totalidade da formula. Por
exemplo, se este redutor for
5% (em fungdo de riscos
previamente calculados), o
valor a ser atingido deixa de
ser 95, passando a ser 90,25
pontos.
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A férmula 95 somente néo valeria para os casos de invalidez,
auxilio doenga ou pensio por morte, dado que estes eventos s@o
imprevisiveis ¢ a referida férmula € calculada apenas para os bene-
ficios oriundos de eventos previsiveis.

As varidveis que integram a férmula que define o mimero de
pontos podem ser relactonadas na seguinte férmula:

X + (Y/Z)K1.K2.K3) =95, onde:

X = idade do segurado na data dc entrada do requeri-
mento do beneficio;

Y = tempo de servigo ou de contribui¢io comprovada;
Z = fator de ajuste do tempo de servigo, em fungdo de
caracteristicas sécio-econdmicas do individuo;3

K1 = consiste num redutor relativo as mulheres, pelo
fato de estas fazerem jus, atualmente, 2 um menor
tempo de servigo. Neste caso, o valor de K1 € me-
nor que 1, sendo igual, no caso dos homens. Se a
legislagio acabar com o diferencial de tempo entre
homens e mulheres, K| passa a ser sempre 1;

K2 = consiste num redutor relativo a profissdes/ocu-
pacdes que apresentam atividades perigosas ou
insalubres:

K3 = consiste num redutor que incorpora a expectativa
de direito do atual contribuinte em relagdo ao seu
tempo pretérito de contribui¢ao no antigo sistema,
servindo como elo para a transi¢iio do sistema.

A versdo da Férmula 95 proposta pelo ex-ministro Anténio
Britto nfo incorpora todos os elementos apresentados nesta, elabo-
rada por Wladimir Novaes Martinez.*” Na versdo Anténio Britto ndo
sfio incorporados nem os redutores K1, K2 e K3, nem o critério de
cilculo para estabelecer o valor de Z.

4.2.13 A Proposta do Ministério da Previdéncia

Esta proposta cristaliza as tendéncias que vém s¢ mani-
festando desde a publicagdo do Relatério Britto (1992),® passando
pela consolidagdo das propostas de emendas constitucionais do
deputado Jobim e, finalmente, sendo revisitadas ¢ rediscutidas pelo
atual ministro da Previdéncia Reinhold Stephanes.’® Parte das al-
teragdes listadas abaixo foi incorporada no projeto de lei encami-
nhado ao Congresso pelo governo, em 15 de margo de 1995, ¢ na
Emenda Constitucional sobre a Seguridade:
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%0 valor de 7 é maior que I,
gquando o individuo provém
de profissdes e grupos sociais
(notadamente de baixa renda
ou relagbes precdrias de
trabatho) em que é dificil ou
impossivel obter
comprovagio do lempo de
conmtribuiciio. Analogamente,
o valor de 7 é menor gue
1.quando o individuo
apresenta saldrio acima da
média, provando pertencer a
classe de renda mais elevada.
Este critério de cdicuio de 7
dificilmente serig aceito.

7 MARTINEZ, W.N. A
formula 95 ao aleance de
todos. s.i.: Ed CESS, 1994.

3 BRASIL Congresso
NMNacional. Relatirio da
Comissao Especial para o
Estudo do Sistema
Previdencidrio. A Comisséo
Joi criada em 28 de janeiro
de 1992, tendo como relator
0 enldio deputado Aniénio
Britto.

5? Vale considerar, no
entanto, que fanto as
posicoes de Reinhold

Stephanes no Congresso,
como seus lexfos escrilos
anteriores, jd apontavamn a
necessidade de posigoes
priximas ds defendidas por
este grupo. No entanio, o
ministro sempre enfatizou a
necessidade de reformas mais
profundas no gerenciame:tto
da previdéncia social,



a)

b)
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conceito de seguridade social - embora ndo haja referéncia
explicita, o conceito difere do vigente na Constitui¢io de
1988, uma vez que defende o uso exclusivo da folha de
salarios para a previdéncia. Os beneficios assistenciais,
ainda ndo regulamentados, continuam sobre o arcabougo
financeiro gla previdéncia social, tendéncia essa reforgada
com a extingdo do ministério do Bem-Estar Social pelo
presidente Fernando Henrique Cardoso e pela incorpo-
racio de suas agdes e beneficios ao novo Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS). Mesmo assim,
o governo enviou medida proviséria proibindo o Tesouro
de financiar os déficits da previdéncia.

previdéncia social - sistema de aposentadorias ¢ pensoes,
financiado por contribuicdes de empregados € empre-
gadores. Contempla inicialmente um sistema piiblico (em
regime de reparti¢do) e um sistema complementar, piiblico
ou privado (em regime de capitalizagio). Fora do conceito
de previdéncia, haverd um sistema de beneficios assisten-
ciais. Existe a intengiio de que a previdéncia social piiblica
seja formada por um Regime Unico, de adesdo compul-
séria, formado por trabalhadores do setor privado, fun-
ciondrios piblicos do executivo, legislativo (inclusive
congressistas) e judicidrio.®

A proposta do governo menciona a criagio de um regime
préprio de previdéncia social para os servidores civis, nele
incluidos os funciondrios do Poder Judicidrio, do Mi-
nistério Piblico e do Tribunal de Contas. Contudo, ao
definir que esse regime observard as regras bésicas do
regime geral, estd, de fato, igualando-o acle. As diferengas
porventura existentes deverfio ser objeto de legislagao
complementar.

Os militares constituirio regime préprio. Os policiais €
bombeiros militares ndo integram esse regime, € sim o dos
servidores civis.

filiagao - é obrigatdria para o trabalhador assalariado € o
servidor piblico, trabalhadores auténomos ¢ empre-
gadores®' e facultativa para os demais cidadaos (qualquer
pessoa podera aposentar-se como autdnomo, desde que se
enquadre nos limites de idade e tempo de contribuico
requeridos legalmente, incluindo estudantes ¢ donas de
casa).
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% pelas novas regras, os
estados e municipios nio
podem mais legislar sobre
previdéncia social.
Particinam da manutencdo
da protecdo a seus
Sunciondrios piblicos arravés
de sua contribuigio,
enquanto empregador.

' A contribuicéo de
autdnomos ¢ empregadores
continua a ser obrigatdria,
embora ndo exisiam meios
para fiscalizar o efetivo
exercicio dessa obrigacdo.
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d) aliquotas, tetos de contribuigio e piso de beneficios - para

o trabalhador assalariado, o governo pretendia aplicar uma
aliquota tnica de 9%, até o limite, ainda indefinido, de 5
a § saldrios minimos. Dessa forma seriam eliminadas as
atuais aliquotas dos empregados, que hoje variam entre
8% ¢ 10%, de acordo com o nivel de renda do trabalhador.
Essas alteragdes compunham a contrapartida desejada
pelo governo para aumentar o saldrio minimo e o piso do
beneficio para R$ 100,00. Em meados de abril, o Con-
gresso Nacional acabou por aprovar a manutengiio das
aliquotas de 8% e 9% para as rendas mais baixas, e
aumentando de 10% para 11% a contribuigao dos traba-
lhadores com rendimentos entre 5,1 e 10 saldrios minimos.
O empregador continuaria a contribuir com a aliquota de
20% sobre o total da folha de saldrios. A contribui¢do
individual de empregadores, auténomos e empregador de
trabalhador doméstico passa de 12% para 20%.

No novo sistema, o valor mdximo do beneficio serd entre
5 a 8 saldrios minimos {a ser definido). Os trabalhadores
que quiserem receber mais que esse teto deverdo recorrer
a previdéncia complementar, tendo que contribuir adicio-
nalmente para tal.

A aliquota de contribuigdo do produtor rural, que incide
sobre o valor declarado da produgéo, devera ser unificada
em 3%.

No caso dos funciondrios piiblicos e dos militares, nio
havera teto de contribuicdo e de valor dos beneficios. Os
servidores piblicos deverfio ter uma aliquota de con-
trtbuicdo maior que a dos trabalhadores celetistas para ter
direito a beneficio de valorigual ao do saldrio da ativa, isto
€, integral.

O caréter contributivo da previdéncia social passa a ser
reforgado, dado que todos deverdo contribuir, até mesmo
os aposentados que retornem ao mercado de trabalho. Para
os aposentados e pensionistas do servigo piiblico é prevista
contribui¢io em qualquer situagio.

Embora tenha sido aventada a hipétese de desvincular o
piso de beneficios do valor do salirio minimo, a emenda
explicitamente declara a manutengiio da vinculacio, ao
dizer que “nenhum beneficio que substitua o salirio de
contribui¢Zo ou o rendimento do trabalho do segurado terd
valor mensal inferior ac saldrio minimo”,
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tempo de contribui¢do - a discussao tem situado o tempo
minimo de contribui¢do para a aposentadoria entre 38 e 40
anos. J4aemenda constitucional elimina o texto atual e remete
a defini¢ao dos critérios de acesso para a regulamentacio.

O prazo de caréncia para a habilitagio ao beneficio aumen-
tard para 15 anos. E indefinida, na proposta, a questio dos
beneficios acidentdrios. Esse aumento serd gradual,
partindo de 8 anos, em 1996, até chegara 15 anos,em 2010
(na legislagdo anterior esse prazo era de 5 anos).

aposentadoria por tempo de servigo e especial - a aposen-
tadoria por tempo de servigo € extinta, mas € introduzido
um limite de idade para sua concessdo no regime geral,
que poderd vir a ser de 60 anos para homens e mulheres.
As aposentadorias em regime especial para jornalistas,
professores € aeronautas sio extintas. Apenas o traba-
lhador sujeito a condigdes insalubres terd direito a aposen-
tadoria especial 2 Também é eliminado o diferencial de 5
anos na concessao de aposentadoria de homens ¢ mulheres
(atualmente a favor destas).

critérios para aposentadoria de trabalhadores urbanos e
rurais - passam a ser unificados. Atualmente a idade
minima para a aposentadona dos trabalhadores rurais € de
60 anos para homens ¢ 55 anos para as mulheres. Estas
idades sdo inferiores em 5 anos ao que é exigido para os
trabalhadores urbanos. O trabalhador rural terd que com-
provar o exercicio da atividade por todo o periodo de
caréncia. :

O tempo de servico rural s6 passa a ser contado para a
concessio de beneficio rural ou beneficio urbano de valor
minimo. De acordo com o projeto de lei encaminhado pelo
governo, todos os beneficios rurais concedidos apés 25 de
julho de 1991 serdo revistos.

condigdes de acesso & aposentadoria - o tempo de con-
tribuicio deverd situar-se entre 38 e 40 anos e a idade
minima seré de 60 anos.

Termina a possibilidade de acimulo de aposentadorias no
regime geral, tal como a que havia para quem era professor
ou funciondrio piiblico e tinha outra aposentadoria no
regime geral de celetista. Termina, ainda, a possibilidade
de aposentadoria proporcional.

O projeto de lei de 15 de margo de 1995 extingue os
pecilios por invalidez e por morte, decorrentes de in-
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524 principal diferenga das
atuais aposentadorias
especiais ¢ que elas extio
associadas & categoria.
Assim, 52 um funciondrio de
uma empresa estatal é
funcionalmente enquadrado
como "mergulhador”, mesmo
que tenha exercido a
profissdo/funcéo por apenas
um ano, ferd direito &
aposentadoria especial por
insalubridade inerente a essa
categoria.
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fortinio laboral, e restringe o conceito de dependente ao
cdnjuge, companheiro, filhos, pais e irmdos.

O valor do auxilio acidente é unificado em 50% do valor
do beneficio, eliminando a diferenca entre a regra de
cilculo dos beneficios decorrentes de acidente de trabalho
e os outros beneficios.

Beneficios como auxilio-acidente, aposentadoria por in-
validez, auxilio reclusdo e pensdo por morte, antes sem
nenhuma caréncia, passam a ter uma caréncia minima de
12 meses.

A aposentadoria por invalidez passa a corresponder a
100% do salario de beneficio (média das 36 dltimas con-
tributgdes). No entanto, exame médico periddico passa a
ser exigido para que o beneficio seja mantido.

Passa a ser vedado o actimulo de salario matermidade com
auxilio doenca, de mais de um auxilio acidente e do
recebimento conjunto do seguro-desemprego e de bene-
ficio previdencidrio de prestagio continuada, excluida a
pensao por morte ¢ o auxilio-acidente.

beneficios assistenciais - € extinto o auxilio natalidade e
o saldrio familia passa a ser restrito aos trabalhadores de
baixa renda.

No caso do auxilio mensal 4 pessoa portadora de deficién-
ciae aoidoso, aemenda constitucional deixa de mencionar
que seria garantido beneficio de valor igual ao saldrio
minimo. :
organizagdo - trabalha com uma concepcao de sistema de
duas camadas. A primeira corresponde & previdéncia
bésica piiblica, até 8 saldrios minimos; a segunda é formada
de fundos de penséo, abertos ou fechados, de adesdo volun-
taria, para as faixas de saldro e renda acima de 8 saldrios
minimos. Existe ainda a questio dos beneficios assisten-
ciais, voltados para a populagdo em geral, cuja definicio
ainda se encontra nebulosa na proposta do governo.

transi¢ao - considera, para a concessao da aposentadoria,
o tempo de contribuigio 2o antigo regime. As regras
propostas, no entanto, variam com a possibilidade de criar
um bdnus de reconhecimento, a partir de um fundo for-
mado pela venda de empresas estatais. Estes pontos serdo
discutidos a partir das medidas subseqiientes ao pacote
emergencial de 15 de margo de 1995.
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) financiamento - a idéia bdsica seria utilizar as con-
tribuigbes sobre folha de saldrios (e sobre os saldrios)
como exclusivas da previdéncia social. Os beneficios as-
sistenciais seriam financiados com recursos do Tesouro e
a previdéncia complementar com recursos privados dos
individuos, familias e empresas. Estima-se que as medidas
no campo da receita possam aumentar a arrecadagdo
bancdria mensal da previdéncia de R$ 2,5 para R$ 2,9
bilhdes.

Existe a perspectiva de fundir a COFINS e o PIS/PASEP numa
tinica contribui¢ao social, que deixaria de serexclusiva da seguridade
social e passaria a ser de aplicagdo geral pelo governo. Essa questdo
encontra-se ainda em discussdo entre os Ministérios da Fazenda e do
Planejamento e o Congresso.

Em recente documento, intitulado A Reforma da Previdéncia,
o ministro Reinhold Stephanes afirma que a reforma respeitard os
direitos adquiridos. Para tal, € feita a distin¢io entre:

« direitos conquistados - relativos aos que jd se encontram na
condicdo de aposentados ¢ pensionistas;

« direitos adquiridos - relacionados aos que t€m requisitos
satisfatérios para se aposentar e que continuam traba-
Thando; ‘

= expectativas de direitos - relacionados aos que estio no
meio do caminho, em que serd aplicada uma regra de
transi¢io com base em critério de proporcionalidade.

Quanto ao primeiro e ao segundo pontos, ndo haveria muita
discussio, dado que o Ministério ndo teria outra alternativa a ndo ser
respeitar esses direitos existentes. A mengao quanto aos individuos
que estdo no meio do caminho €, no entanto, nebulosa. O governo
n#io discute a questio de estes optarem em sc inserir ou o no novo
sisterna, o que pode ser entendido como a ruptura do contrato social
daqueles que se encontram navegando nas regras do atual sistema.

Em tabela divulgada na imprensa, o governo exemplificou
como seria a aplicagio desta proporcionalidade para aqueles que tém
expectativas de direito. Nesta aplica¢do foi considerada a ampliagao
do tempo de servi¢o de 30 para 40 anos (mulheres) e de 35 para 40
anos (homens).
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4.2,14 A Proposta Almino Affonso

112

Esta proposta surgiu, no més de marco de 1995, pela necessi-
dade de um novo consenso entre parlamentares para aprovar pro-
postas favoraveis a0 governo ¢ a sociedade que minimizassem o risco
politico de rejeicio. Estd baseada nos seguintes principios:

a)

b)

d)

criagio de um novo sistema de previdéncia social que
permita eliminar as distor¢des, vicios, anacronismos,
privilégios ¢ irracionalidades do atual sisterna, aprovei-
tando as principais caracteristicas do projeto encaminhado
pelo governo ao Congresso. Esse sistema serd estendido a
todos os novos segurados da previdéncia social, ou seja,
aqueles que estdo ingressando pela primeira vez no
sistema; e aqueles que, por livre ¢ espontinea vontade,
desejam ingressar no novo sistemna proposto. Os que nzo
quiserem aderir, permanecerdo no antigo sistema,
gozando de todas as eventuais vantagens ¢ direitos
adquiridos, segundo o contrato social em vigéncia;

criagdo de um sisterna de incentivos para aqueles que
vierem a aderir a0 novo sistema, tendo em vista mobilizar
esforgos que permitam aproveitar as vantagens individuais
e coletivas dessa adesdo no curto, médio e longo prazos.
Esse sistema de incentivos deverd refletir-se em vantagens
salariais imediatas para os eventuais optantes;

cada um dos dois sistemas (0 novo ¢ o antigo) terd me-
canismos separados de financiamento ¢ gerenciamento,
embora ambos continuem a ser administrados ¢ regula-
mentados pelo poder publico federal;

o financiamento do antigo sistema devera ser reforcado
com a cria¢do de fundos e mecanismos especiais de finan-
ciamento, os quais serdo administrados por regras que
evitem o mau uso ou o desvio de seus recursos para fins
distintos do de garantir a viabilidade financeira dos segu-
rados que nio resolverem optar pelo novo sistema;

serdo propostas, avaliadas e implementadas medidas
destinadas a: reduzir a evasao das receitas da previdéncia
social, hoje estimada em 30% do total de receitas
tributaveis; reduzir ac maximo as fraudes relacionadas a
despesas com beneficios, através de fiscalizacio rigorosa
e de severas medidas, tanto para os segurados quanto para
funciondrios piiblicos do executivo, legislativo e judicidrio
envolvidos com as respectivas fraudes; reduzir o custo

Rev, parana. desenvolv., Curitiba, n.85, maio/ago., 1995, p.57-114



André Cezar Medici e Rosa Maria Marques

administrativo da mdquina previdencidria (hoje estimado
em 10% da despesa com beneficios), o qual € quatro vezes
maior que o que deveria ser numa administragio mais
racional.

5 A BUSCA DOS ELOS PERDIDOS: EQUIDADE,
FLEXIBILIDADE, EFICIENCIA E JUSTICA SOCIAL

A transicdo do regime de acumulagio fordista para novos
regimes de acumulagio marcados pela flexibilidade tem sido acom-
panhada por boas e m4s noticias. As boas noticias estio normalmente
associadas ao fato de que as regularidades do novo sistema — suas
normas de produg@o e convivéncia —passam a ser regidas por maior
flexibilidade e eficiéncia, aumentando o produto obtido por unidade
de gasto, fato que acontece, inclusive, com as politicas sociais. As
mds noticias nos dizem que geralmente tal processo vem sendo feito
de forma a abandonar critérios de eqiiidade e justiga social em troca
de outros, corno o mérito ou a capacidade de pagamento.

Um dos grandes desafios existentes consiste, portanto, em
saber como conciliar eqiiidade e justica social com regras como
flexibilidade e efici€ncia, as quais, se bem administradas, favorecem
também a prépria eqiiidade efou justica social. O ponto de partida
para tal € reconhecer que muitos equivocos da politica social sob a
égide do fordismo calcavam-se na confusio entre meios e fins. Sendo
assim, a defesa de determinados fins, como eqiiidade e justica social,
acabavam sobrevalorizando os meios, em detrimento da prépria
consecugao dos fins, Pode-se exemplificar esta questio com a defesa
de alguns principios bésicos da politica social e sua necessaria
reinterpretagio: o da egiiidade, o da universalizagcdo e o da agdo do
Estado.

Ao trabalhar com a meta de universalizar sistemas de protecio
social, a egiitdade vem sendo pensada mais como meio que como
fim. Pensar a eqiiidade como meio significa montar sistemas de satide
iguais, comescalas de remuneragdo iguais, estruturas administrativas
iguais, fornecendo servigos iguais para todos. Este tipo de procedi-
mento torna o alcance da meta cada vez mais distante, na medida em
que cria estruturas de grandes propor¢des, operacionalizadas por
gigantescos sistemas de pessoal, exigindo custos cada vez maiores.

As sociedades marcadas pelo fordismo periférico, como o
Brasil, sdointrinsecamente desiguais. Essa desigualdade se expressa,
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inclusive, em termos de acesso aos mecanismos de previdéncia
social. Portanto, oferecer meios iguais para desiguais nédo propicia a
eqiiidade no alcance da meta. Ao contrario, aumenta a desigualdade
de acesso.

Para atingir a eqiiidade é necessdrio tratar desigualmente os
desiguais. Somente assim a eqiiidade serd atingida como um fim, e
nao tratada como meio. Os governos devem promover, nesse sentido,
politicas que permitam dar acesso preferencial aqueles que néo tém
como pagar por seus sistemas de protecdo social. Essa meta exige
um redirecionamento da agio dos governos, no sentido de criar meios
de financiamento para sistemas de protego ndo contributivos.

O segundo conceito — o da universalizagdo — tem um entendi-
mento equivocado enquanto decorréncia de uma percepgio equivo-
cada de eqiiidade. A universalizagio, enquanto fim a ser atingido,
exige estratégias diferenciadas frente aos distintos segmentos da
sociedade. No entanto, a pritica de alguns governos tem criado alguns
dogmas: o primeiro € o de que ser universal € manter um sistema Gnico
de protecdo para todos; o segundo € o de que a universalizagio é
incompativel com a oferta de sistemas de previdéncia através do mercado.

O primeiro dogma jé foi discutido na questio da eqgiiidade. Se a
universalizaco € um fim, a dnica forma de alcanga-la numa sociedade
desigual € através de cstratégias diferenciadas. Quanto ao segundo dogma,
pode-se dizer que ignorar a existéncia do mercado privado — o das
seguradoras ¢ fundos de pens3o — € incorrer num duplo equivoco: o de
ndo manter uma politica de regulagio para esse mercado e desconsiderar
que ele atende parcelas importantes da populago, notadamente a classe
média, e o de desconhecer a heterogeneidade desse mercado.

O terceiro conceito — a acio do Estado — também mistura-se com
os dois anteriores. Ao definir que a previdéncia social € um dever do
Estado, interpreta-se que a gestdo desse servico deve ser atribuigio
exclusiva do setor piblico. Esquece-se, nesse sentido, que o Estado €
muito mais piblico quando regula, avalia, controla ¢ garante a qualidade
dos servicos do que quando sc envolve dirctamente em sua gestio.

Quando o Estado é oinico gestor, ndo consegue regulare fiscalizar
adcquadamente, dado que podem ocorrer conflitos de interesse entre
regular ¢ gerr. Nesse caso, o Estado acaba por tomar-se camplice de sua
propria incficiéncia.

Estes principios, a nosso ver, seriam necessdrios para balizar a
natureza da transi¢ao previdencidria no Brasil. As reformas da previdéncia
social sdo necessdrias enquanto atributos de um pais mais maduro, que
necessite equilibrar, no médio ¢ longo prazos, scus requisitos demogréfi-
cos, econdmicos ¢ de justica social.
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