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Na atualidade, os desafios da Previdéncia Social ndo concernem somente
aumgoverno, partido, ministério ou qualquer outra instituicaoem particular,
mas sim ao conjunto da sociedade. A Previdéncia Social constitui um dos
pactos de maior transcendendéncia social e econdmica de guaiquer
sociedade, que implica na responsabilidade e solidariedade entre os
cidadados de uma mesma geracao e engendra compromissos para as
futuras geracoes.

Por estas razées o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social do
Brasil, no processo de Revisao Constitucional, iniciado em 1993, convidou
os principais pesquisadores brasileiros para que elaborassem cenarios e
opgoes para a Previdéncia Social brasileira.

O resultado foi um acervo de estudos elaborados e apresentados por
cientistas e destacados especialistas das mais diversas areas das ciéncias
sociais; economistas, socidlogos, cientistas politicos e juristas, que, emum
marco interdisciplinar, enfocaram com total independéncia os aspectos
cruciais do modelo de Previdéncia Social adotado e assinalaram as
alternativas e perspectivas possiveis.

Esta monografia estruturou-se primordialmente combase ernuma selegao
desses estudos, cujo conjunto de idéias fundamentais emanaram dos
debates relativos a reforma da Previdéncia Sociai. Esta composta por
guatro capitulos; o primerio dos quais compreende os trabalhos
desenvolvidos pelos doutores André Cezar Médici, Francisco Eduardo
Barreto de Oliveira, Kaizé6 lwakami Beltrao e Roberto Macedo, que
apresentam um panorama historico da Seguridade Social, assim como de
sua e diagnostico.

O segundo capitulo compreende diferentes estudos. De um lado, analisa-
se e justifica-se o atual sistema de seguridade social, estabelecido pela
Constituicdo de 1088, claramente exposto pelos doutores Raphael de
Almeida Magalhaes e José Carlos Assis. A doutora Sonia Miriam Draibe
analisa a vertente assistencial, seus conceitos fundamentais, sua fungao
e peculiaridades, assim como suas condi¢oes de elegibilidade no contexto
daPrevidéncia Social, e recomenda agoes para a superaco dos problemas
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descritos. O Doutor André Cezar Médici explica o problema relativo a
previdéncia dos funcionarios publicos, avalia e propde alternativas para a
problematica do sistema de beneficios.

O terceiro capitulo desenvolvido pela equipe do professor Kaizé lwakami
Beltrao examina detalhadamente as fontes de financiamento da seguridade
social brasileira e apresenta um diagnéstico da capacidade atual de
financiamento do sistema, com énfase tanto nos aspectos de equidade
como de evasao.

O quarto capitulo foi resultado de um estudo levado a cabo pelo doutor
Adolfo Furtado sobre acidentes de trabalho, no qual o autor procura
identificar as possiveis alternativas para o caso brasileiro, destacando
seus custos e aspectos favoraveis.

Finalmente, noquinto capitulo se expéem as recomendagdes da Comisséo
Especial da Camara dos Deputados, formuladas pelo Senhor Anténio
Britto, com o propdsito de orientar as mudangas administrativas e geréncias
da Previdéncia Social Brasileira.



CAPITULO |

PANORAMA HISTORICO

Por: ANDRE CESAR MEDICI
FRANCISCO E. B. OLIVEIRA
KAIZO |. BELTRAO

e
ROBERTO MACEDO






PANORAMA HISTORICO

1.  EVOLUGAO HISTORICA E DIAGNOSTICO DA SEGURIDADE
SOCIAL

Introdugao.

O sistema de seguridade social brasileiro, desde sua fase embrionaria até
nossos dias, experimentou consideravel evolugcdo, ora como fruto de
conquistas politicas, no contexto democratico, ora como fruto da acao
paternalista e autoritaria do Estado. As recentes crises pelas quais
atravessa o sistema previdenciario-assistencial, se, por um lado,
intranquilizam a populagdo, por outro, apresentam o aspecto
extremadamente positivo de ensejar o debate de algumas questdes antes
mantidas dentro dos estreitos limites da burocracia estatal. Sem duvida, o
momento & propicio para que, junto aos demais problemas nacionais, se
leve a discussdo a questdo previdenciaria e se equacione, em moldes
racionais, os possiveis caminhos alternativos. Acreditamos que a partirdai
poder-se-a chegar a solugdes eficazes no campo econémico-financeiro
que venham atender também ao critério de egiiidade.

1.1 Evolugio institucional

As medidas mais antigas no campo da Previdéncia Social no Brasil
remontam a 1543, portanto ainda no periodo colonial. Em termos mais
abrangentes, a primeira medida de protecao social que se conhece foi 0
estabelecimento do seguro de acidentes de trabalho em 1919.

Todavia, a Lei Eloy Chaves (Decreto-Lei no 4.682, de 24 de janeiro de
1923) pode ser considerada, o ponto de partida do sistema previdenciario
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brasileiro. Esta Lei determinava a criagao de Caixas de Aposentadorias e
Pensdes nas empresas ferroviarias existentes naépoca. Elamarcaoinicio
da fase de vinculagao por empresa, caracterizada pelo pequeno nitmero
de segurados - algumas vezes o minimo indispensavel para o funcionamento
nos moldes adotados e pela multiplicidade de instituicbes. No decorrer
das décadas de 20 e 30 o sistema foi estendido a empresas de diversas
categorias profissionais, chegando a existir 183 caixas em 1937.

A partir de 1930, as classes assalariadas urbanas passaram a ter maior
peso no cenario politico econdmico do pais. Foi criado o Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio, e a Previdéncia Social passou a merecer
maior atengdo por parte do Estado. Como o pequeno numero de
segurados proporcionava recursos insuficientes para o funcionamento das
caixas em moldes estaveis, foi necessario imprimir uma mudanca de
orientacao ao sistema.

Comegou entdo uma nova fase, em que a vinculagéo passou a ser feita
pela categoria profissional. Foram criados os Institutos de Aposentadorias
e Pensbes, e a cobertura previdenciaria foi estendida a virtual totalidade
dos trabalhadores urbanos e a boa parte dos trabalhadores auténomos. O
Estado, que até entdo mantivera-se afastado daadministracaoc dos sistemas,
assumiu mais estreitamente a gestao das novas institui¢des dos sistemas.

Como a contribuigao erafeita tendo, como base, o salario dos empregados,
os institutos que representavam categorias profissionais mais abonadas
obtinham maiores recursos. Em 1945, tentou-se corrigir esse tipo de
distor¢do com a criagao do Instituto de Servigos Sociais do Brasil (ISSB),
orgao que unificaria as instituigées previdenciarias existentes e centralizaria
0 seguro social de toda a populagao ativa do pais. No entanto, o governo
empossado em 1946 tornou sem aplicagdo o crédito para a sua instalagéo
e 0 ISSB nao foi implementado.

A primeira medida correta para diminuir a disparidade existente entre as
categorias profissionais, em decorréncia da forma pela qual a Previdéncia
Social brasileiraestava implantada, foi a promulgag¢aoda“Lei Organica”da
Previdéncia Social (LOPS), em 26 de agosto de 1960. Esta lei tramitou
durante 14 anos no Congresso Nacional, e sua grande importancia reside
no fato de haver uniformizado as contribui¢gdes e os planos de beneficios
dos diversos institutos.
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Decorridos seis anos da promulgacao da LOPS, a unificagao institucional
foi efetivada através da criacao do Instituto Nacional da Previdéncia Social
(INPS), em 21 de novembro de 1966. O novo 6rgao, instalado no principio
do ano seguinte, reuniu em uma mesma estrutura seis Institutos de
Aposentadoria e Pensdes até entdo existentes.

O processo de expansao da cobertura previdenciaria as categorias
marginalizadas, iniciou-se em 1963 com o Fundo de Assisténcia ao
Trabalhador Rural e em 1969 com o Plano Basico (ambos sem grande
sucesso) e foi concluido no decorrer da década de 70, como as seguintes
medidas: inclusdo dos empregados domésticos (1972); regulamentagao
da inscrigdo de auténomos em carater compulsorio (1973); instituicao do
Amparo Previdenciario aos maiores de 70 anos de idade e aos invalidos
nao- segurados (1974); e extensdo dos beneficios de previdéncia e
assisténcia social aos empregadores rurais e a seus dependentes {13876).
Dessa forma, a Previdéncia passou a abranger a totalidade das pessoas
gue exerciam atividades remuneradas no pais.

Em 1974, através do desdobramento do antigo Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (MPAS), que veio a responder pela elaboragao e execucgao das
politicas de previdéncia, assisténcia médica e social.

Comainstituicao do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SINPAS), em 1977, cada fun¢ao do sistema passou a serexercida porum
orgao determinado. Para tanto, algumas entidades foram criadas e outras
ja existentes tiveram suas fun¢des redefinidas. Ao INPS foi atribuida
exclusivamente a parte referente a manutencao e concessao de beneficios.
A prestacao de assisténcia médica, tanto aos trabalhadores urbanos
quanto aos trabalhadores e empregadores rurais, ficou a cargo do Instituto
Nacional de AssisténciaMédicadaPrevidéncia Social INAMPS), autarquia
criada especialmente para esse fim. Outra autarquia, o Instituto da
Administracao Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS),
surgiu com a finalidade especifica de promover a gestdao administrativa,
financeira e patrimonial do sistema. A assisténcia social as populagdes
carentes ficou sob competéncia da Legiao Brasileira de Assisténcia (LBA),
jacomsuas atribuicdes devidamente reformuladas. Alémdessas entidades,
integravam o SINPAS a Fundagdo Nacional do Bem-Estar do Menor
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(FUNABEM), a Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia
Social (DATAPREV) e a Central de Medicamentos (CEME).

Em agosto de 1987, o governo, desdobrando ¢ salario minimo, instituiu
dois novos parametros; o Pisc Nacional de Salarios e o Salario Minimo de
Referéncia. Esta medidaafetavaa Previdéncia Social duplamente: do lado
das despesas, desvinculava o comportamento dos beneficios do salario
minimo e, do lado das receitas, igualmente desvinculava do salario minimo
as faixas do salario de contribuico dos segurados, que passaram a referir-
se ao Salario Minimo de Referéncia. Os pisos previdenciarios e do
mercado formal detrabalho ficavam atrelados ao Piso Nacional de Salarios.

Ainda em 1987, foi criado o Programa de Desenvolvimento de Sistemas
Unificados e Descentralizados de Saude dos Estados (SUDS). Este
sistema visava aconsolidacao e ac desenvolvimento qualitativo das acées
integradas de salude, descentralizando as atividades do INAMPS. Por este
Programa, os equipamentos proprios e a compra de servigos do setor
privado passavam para os estados, viabilizando, assim, para cada unidade
daFederacao, o planejamento do seusistemade saude. Mais recentemente,
a Constituicao de 88 garantiu, através do Sistema Unico de Salde (SUS),
a univesalizacao, e integralidade do atendimento ao usuario, reafirmando
a descentralizacao para os estados e municipios.

No mesmo ano, com a promulgacao da nova Constituicéo, a Seguridade
Social passa aser caracterizada como “um conjunto integrade de acdes de
iniciativas dos poderes publicos e da sociedade, destinadoc a assegurar o
direito relativo a Saude, a Previdéncia e a Assisténcia Social” A Constituicao
introduziu substanciais inovacgoes, estabeleceu como principios basicos a
universalizacéo, aequivaléncia de beneficios urbanos erurais, aseletividade
na concessao, a irredutibilidade do valor das prestac6es, a equanimidade
no custeio, a diversificagcio da base de financiamento, descentralizacéo e
participacao de trabalhadores na gestadc, avancando no sentido de
conceituar a Seguridade Social como um contrate coletivo, integrante do
propric direitc de cidadania, onde beneficios seriam concedidos conforme
a necessidade e o custeio seria feito segundo a capacidade de cada um.

Aquestao que envolvia acapacidade da Previdéncia em financiar os novos
direitos previdenciarios foi objeto de acalorada discussado durante o
pericdo que se seguiu a aprovacéo da Constituicao até a publicacac das
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Leis n® 8.212 (Organizagao da Seguridade e Plano de Custeio) en® 8.213
(Piano de Beneficios Previdenciarios). Argumentava-se, sobretudo, que
a crise da Previdéncia (acrescida das novas responsabilidades expressas
na Constitui¢ao) prendia-se a um esgotamento do padrao de financiamentc
adotado até entao.

Com o governo Collor, em mar¢o de 1990, o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social foi extinto e suas atribuicoes divididas.As areas
assistencial e de salde passaram, respectivamente, paraosMinistérios da
Acgéo Social e da Salde e a da Previdéncia foi incorporada sob a forma de
Secretaria Nacional no entao recém-criado Ministério do Trabalho e da
Previdéncia Social (MTPS). Outras alteragdes institucionais compreenderam
acriagao do Instituto Nacional de Seguro Social, autarquia federal vinculada
ao MTPS, mediante a fusao do INPS e do IAPAS, e o deslocamento do
INAMPS para o Ministério da Salde.

Em 24/07/91, o Presidente da Repiblica sancionou as Leisn® 8.212 e n®
8.213. A primeira, dispondo sobre a Organizagdo da Seguridade Social,
instituia o Plano de Custeio. A segunda dispunha sobre os Planos de
Beneficios Previdenciarios.

Em relagdo a regulamentacdo anterior, o novo Planc de Beneficios
introduziu varias modificagoes, das quais vale destacar:

os riscos cobertos pela Previdéncia, bem como os valores minimos
e maximos dos beneficios concedidos, passam a ser iguais para
todos os contribuintes do sistema, desaparecendo assim as
desigualdades decorrentes do plano anterior, que separava a
populagao urbana da rural.

a concessao de pensio também ac homem em caso de morte da
esposa segurada (ja previsto na Constituicao).

introducao da aposentadoria proporcional a mulher.

redugéo da idade, para concessao de aposentadoria por velhice, do
trabalhador rural (homem) de 65 anos para 60 anos (Constituigéo).
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concesséo de aposentadoria por velhice a mulher trabalhadora rurai
aos 55 anos (Constituigcao).

extensao dos beneficios a todos os contribuintes do sistema, como
excecgio do salario familia, que nao se aplicaaotrabalhador domestico
e ao trabalhador avulso.

Em janeiro de 1992, ap6s grande polémica em torno do pagamento de
reajuste de valor de beneficios (em 147%) aos aposentados e dasubstituicao
do Ministro do Trabalho e Previdéncia Social, foi criada pela Camara dos
Deputados, uma Comisséo Especial para Estudo do Sistema Previdenciario,
visando a um diagnéstico da situagao e elaboracéo de novas propostas
para discusséao.

O presidente eleito pela comissao foi o deputado Roberto Magalhaes, e os
vices presidentes 0s deputados Sergio Gaudenzi, Jodo Rodolfo e Geraldo
Alckmin. O relator foi o deputado Anténio Britto e o relator-adjunto o
deputado Roberto Jefferson. A Comissdo promoveu debates sobre o
tema, assim como recebeu sugestdes e propostas de especialistas e
autoridades na matéria, seguindo os trabathos, um roteiro proposto pelo
relator.

As recomendacdes da Comissao para a reforma da previdéncia social
abrangiam um horizonte de curto, médio e longo prazos. As medidas de
curto prazo, cuja execuc¢ao seriam de responsabilidade do Executivo,
tratavamde itens ja contemplados na nova legislagéo, e da implantagéo de
rotinas, sistemas e procedimentos, ha muito ja consensuais entre 0s
especialistas. Embora o processo de implantagdo do conjunto das
recomendagdes n&o tenham sido prontamente iniciado, varias das
sugestdes da Comisséo encontraram ecos durante a gestao do ministro
Reinhold Siephanes e tiveram prosseguimento quando da posse do
ministro Anténio Britto.

As outras sugestdes também elaboradas pela Comissao referem-se a: a)
controle da gestao da Previdéncia Social, com a criagdo de um Conselho
de 12 membros com a participacao equitativa do governo, trabalhadores,
aposentados e empresarios, b) especializagao dos recursos e das fontes
de financiamento, com as receitas de contribugcdo de empregados e
empregadores custeando somente o seguro social, e a assisténciae saude
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ficando por conta de outras fontes, inclusive com a criagcao da contribuicao
sobre transacdes financeiras; c) alteragdes no plano de beneficios,
tratando do sistema complementar, do sistema dos funcionarios publicos
e das condigdes de acesso de alguns tipos de beneficios, como as
aposentadorias especiais e por tempo de servico.

Em outubro de 92, novas reformulagdes na area ministerial tém lugar com
o governo, entao interino, de ltamar Franco. O MTPS desmembra-se em
Ministério do Trabalho e Ministério da Previdéncia Social. Este ultimo
passaa incorporaroINSS, enquanto que o Ministério da Agao Social ganha
novo nome, Ministerio do Bem-Estar Social. A desagregacao das fungdes
da seguridade social nao se refiete ainda no fluxo de caixa. As despesas
com pessoal do INSS e as Rendas Mensais Vitalicias ainda séo
contabilizados no fluxo de caixa da Previdéncia.

O diagnéstico do atual Ministro da Previdéncia Social, deputado Anténio
Britto, & que nos ultimos anos e, de forma aguda nos anos de 1990 e 1991,
a Previdéncia Social no Brasil, viveu a delicada soma de trés crises:

A conjuntural, com a redugao da atividade econémica, dos salarios
medios e aumento dos indices de desemprego e de informalidade da
economia;

A gerencial, com altos custos na administragao, descontrole na
arrecadacao e nos mecanismos de concessao e manutengdo de
beneficios, facilitando fraudes; e

A estrutural, caracterizada pela inexisténcia de um conceito claro de
seguro social.

A analise que se segue considera as receitas/despesas de um agregado
que, para simplificar, denominaremos de SINPAS, mesmo no periodo
anterior a sua criagao e posterior a sua extingao.

1.2 Evolugao da Conceitos e Instituicoes

No Brasil, como na virtual totalidade dos demais paises, a previdéncia
social € o mais importante programa de seguridade social ou protegao
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social. Tem a seu cargo, em ambito nacional, o seguro social dos
trabalhadores da area privada, bem como dos contratados pelo regime da
Consolidagao das Leis do Trabalho no setor publico, em particular na sua
parte organizada sob a forma de empresas; garantindo-lhes, e aos seus
dependentes, os beneficios previstos na legislagao, mediante recursos
provenientes do Or¢camento Geral da Seguridade Social, cuja principal
fonte de financiamento sdo as contribuigdes das empresas e dos
trabalhadores (segurados), calculadas sobre a folha de salarios.

Até 1988, a previdéncia social dos trabalhadores rurais era separada da
que oferece cobertura aos trabalhadores urbanos e bem mais modesta.
Hoje é uma sé e a mesma para os dois setores. No caso da renda mensal
vitalicia devida aidosos e invalidos, trata-se de beneficio estendido a todas
as pessoas, independentemente da sua condigao de trabalhador ou de
segurado, e, em geral, os que recebem beneficios na area rural o fazem
sem terem contribuido para o sistema. A previdéncia social também ja
prestou assisténcia médica aos seus beneficiarios, porém hoje esse
programa se situa na area da saude, estando em implantagdo um Sistema
Unico de Saude (SUS).

Segue-se um sucinto e esquematico resumo da origem e evolugéo da
previdéncia social brasileira, que comecou limitada as areas urbanas.

A. Vinculagdo pela empresa (Caixas)

1923 - Achamada Leti El6i Chaves (narealidade Decreto Legislativo
n°4.682, de 24 de janeiro) determinou a criagéo de uma Caixa
de Aposentadorias e Pensdes para os empregados de cada
empresa ferroviaria; a primeira delas foi instalada em 20 de
margo domesmo ano. O dia 24 de janeiro é, hoje, oficialmente,
considerado o “Dia da Previdéncia Social” Ainda em 1923, o
Decreton®16.037, de 30 de abril, criou o Conselho Nacional do
Trabalho, que, além das questoes trabalhistas, tinha a seu
cargo a previdéncia social, cujo controle lhe competia, inclusive
como orgao de recurso das decisdes das Caixas. A previdéncia
social, como o trabalho, se situava na area de competéncia do
Ministério da Agricultura.
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1926

1928

1930

1931

1932/34-

1949
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A Lein®5.109, de 30 dezembro, estendeu a previdéncia social
(Lei El'oi Chaves) aos portuarios € maritimos; mas, comrelacao
a estes ultimos, a ampliagao nao se concretizou.

A Lein®5.485, de 30 de junho, estendeu a previdéncia social
aos empregados das empresas de servicos telegraficos e
radiotelegraficos.

O Decreto n® 19.433, de 26 de novembro, criou o Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio, entre cuja atribuigdes estava a
de orientar e supervisionar a previdéncia social. No mesmo
ano, o Decreto n® 19.497, de 17 de dezembro, estendeu-a aos
empregados dos servigos de forga, luz e bondes.

O Decreto n®20.465, de 1° de outubro, consolidou e reformulou
a legislac&o anterior sobre a matéria e estendeu-a aos demais
servicos publicos explorados ou concedidos pelo Poder Publico.
Esse decreto é considerado um marco importante na nossa
evolucao previdenciaria.

Duas novas extensdes da previdéncia social: as empresas de
mineracao e as de transporte aéreo.

O Decreto n° 26.778. de 14 de junho, regulamentou a Lei
n° 593, de 24.12.48, referente a aposentadoria ordinaria (por
tempo de servigo), bem como a execugéo de outros aspectos
da legislacao sobre Caixas de Aposentadoria e Pensdes.

B. Vinculagao pela categoria profissional (Institutos)

Durante o periodo da progressiva fusao das Caixas organizadas pelas
empresas, teveinicio a substituigao delas por Institutos de @mbito nacional,
nabase no género da atividade empresarial; isto €, incluindo, no seu campo
de aplicacao, todos os trabalhadores de todas as empresas que em
qualquer ponto do Pais exercessem a atividade respectiva.
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1933 - O Decreto n° 22.872, de 29 de junho, criou o Instituto de
Aposentadorias e Pensdes dos Maritimos, aprimeirainstituicao
dessa nova fase da previdéncia social.

1934 Ainda com a denominacao anterior, mas ja de acordo com 0
novo critério, mais racional, foram criadas trés CAPs, cadaqual
abrangendo amesma catagoria profissional emtodo o territorio
nacional: a dos Aeroviarios (Portaria n°® 32, de 1 de maio, do
Conselho Nacional do Trabalho); a dos Trabalhadores em
Trapiches e Armazéns (Decreto n® 24.274, de 21 de maio); e a
dos Operarios Estivadores (Decreto n° 24.275, da mesma
data). Também, em 1934, foram criados os IAPs dos
Comerciarios (Decreton®24.272, de 22 de maio) e dos Bancarios
(Decreto n°® 24.015, de 1 de julho).

1936 - A Lein® 367, de 31 de dezembro, criou o |AP dos Industriarios,
instalado em 3 de janeiro de 1938.

1938/39- O Decreton®651, de 26 de agosto de 1938, transformou a CAP
dos Trabalhadores em Trapiches e Armazéns no IAP dos
Empregados em Transportese Cargas. O Decreto Lein®1.355,
de 16 de junho, tranformou a CAP dos Operarios Estivadores
no {AP da Estiva. A transformacao dessas duas CAPS em
Institutos foi assinalada como o fim da época das caixas
muitiplas, por empresa, cujo excessivo numero levou a sua
progressiva fusao; esta, porém, sé se completouem 1953, com
a criagao da Caixa Unica de Aposentadorias e Pensbes dos
Ferroviarios e Empregados em Servigos Publicos (Decreto
n°® 34.586, de 12 de novembro).

1945 ODecretolLein®7.720,de9dejulho, incorporou o IAP da Estiva
ac dos Empregados em Transporte e Cargas.

1960-  AlLeiOrgéanicada Previdéncia Social (n° 3.807, de 26 de agosto)
tranformou a caixa unicaremanescenteno |AP dos Ferroviarios
e Empregados em Servicos Publicos. Estavam, entao, criados
os seis |nstitutos de Aposentadorias e Pensdes, de ambito
nacional e com filiagao de acordo com a categoria profissional,
definida com base na atividade genérica da empresa.
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C. No rumo da uniformizagao e da unificacao

Nas duas décadas que antecederam a Lei Orgéanica de 1960, a evolugéac
da nossa previdéncia social se caracterizou, sobretudo, por inicitativas
que, embora tenham frutificado apenas em parte (quando chegaram a
frutificar), foram confirmando e reforcando a tendéncia no sentido da
uniformizagdo do sistema previdenciario, que aquela lei afinal
consubstanciou e, também, da unificagaoinstitucional, conseguidaem 1966.

1941

1945

1954

Iniciativa de um plano Unico de beneficios, custeio o estrutura
administrativa, que elaborado pelo Servigo Atuarial do MTPS,
foi bem recebido, mas nao chegou a ser aprovado.

Um grupo de técnicos do MTPS preparou um projeto de
Consolidacao das Leis da Previdéncia Social, que tampouco
chegou a se concretizar. Nesse mesmo ano, o Decreto-Lei
n® 7.526, de 7 de maio, conhecido como Lei Organica dos
Servigos Sociais do Brasil , previu a criagao de um Instituto dos
Servigos Sociais do Brasil (ISSB). Sua comiss&o organizadora
realizou extensos estudos preliminares e minuciosos
levantamentos mas, apesar disso, o ISSB nao vingou.

Procurando retomar a idéia de uniformizagdo e unificagao
tentada com o ISSB, o Decreto n°® 35.448, de 1° de maio, com
fundamento no Decreto Lein®7.526, que o previra, aprovou um
Regulamento Geral dos Institutos e Caixas de Aposentadoria
e Pensoes, logo em seguida revogado (Decreto n® 36.132, de
3 de setembro).

D. LeiOrganica da Previdéncia Social

1960 -

Em26 de agosto, apds atribulada tramitacdo legislativa, que se
estendeu por treze anos, foi promulgada a tdo esperada Lei
n°® 3.807 - Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) brasileira,
um dos mais importantes marcos da sua evolugdo. Menos de
um més depois, o Decreto n°® 48.959-A, de 10 de setembro,
aprovou o Regulamento Geral da Previdéncia Social. Como ja
foi assinalado, a LOPS transformou-se no IAP dos Ferroviarios
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e Empregados em Servigcos Publicos -a caixa unica
remanescente e estabeleceu o mesmo plano de beneficios, o
mesmo esquema de financiamento e a mesma estrutura
administrativa para os seis |APs que passaram a existir (IAPM,
IAPC, IAPB, IAPI, IAPETEC e IAPFESP). Assinalou, assim, a
etapa conhecida como uniformizagao da previdéncia social.

1966 A LOPS foi profundamente alterada em 1966 (Decreto Lei
n° 66, de 21 de novembro) e em 1973 (Lei n°® 5890, de 8 de
junho). Emconseqléncia, o Regulamento Geral da Previdéncia
Socialrecebeu novotexto(Decreton®72.771, de 6de setembro
de 1973).

ComalLOPS, quase se completou acobertura previdenciariada populagéo
economicamente ativa urbana; a rigor, as unicas excegbes eram os
empregados domésticos, incluidos mais tarde, e os ministros religiosos,
aos quais a filiagdo velio a ser facultada.

Mesmo depois de alcangada a LOPS, comegaram a surgir tentativas de
reformula-la. Basicamente, dizem respeito a LOPS, trés tentativas de
reformulacao, nenhuma delas tendo obtido éxito:

1964 Decreto n® 54.067, de 27 de julho, instituindo a comissao
interministerial com representagao classista, para propor a
“reformulagaodo sistema legal daprevidéncia social brasileira”
A comissao reuniu, de inicio, apenas os técnicos do governo,
gue elaboraram dois anteprojetos, um de reforma da LOPS e
outro da criagao de um Ministéric da Previdéncia Social - o que
trazia a previdéncia para a administragao direta. Em seguida,
ambos foram revistos pela Comissao Plena, integrada por
tecnicos do governo e por representantes dos trabalhadores e
das empresas.

1972 - Lei n® 5.859, determinando que os empregados domésiicos
fossem inscritos, obrigatoriamente, na previdéncia social.

1974 Os idosos e invalidos nao-contribuintes do sistema passaram
a ter direito a renda mensal vitalicia, também conhecida como
amparo previdenciario, por forga da Lei n® 6.719.
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Portaria 3.278, de 24 de janeiro, do Ministro da Previdéncia e
Assisténcia Social, instituindo a comiss@o encarregada de
preparar “Projeto de Revisdo da Previdéncia e Assisténcia
Social’ Foram elaborados quatro anteprojetos, um dos quais
a nova Lei Organica da Previdéncia Social. Estao publicados,
naintegra, non®45 (agosto de 1984) da “Revistade Previdéncia
Social’

Decreto n® 92.654, de 15 de maio, instituindo no MPAS um
grupo de trabaiho encarregado de “realizar estudos e propor
medidas para reestruturacao das bases de financiamento da
previdéncia social e reformulagdo dos planos de beneficios
previdenciarios” O relatdrio do grupo, com 1,696 paginas, em
dois tomos e trés volumes, foi publicado pelo MPAS, sob o titulo
“Rumos da Nova Previdéncia”

E. Unificagao institucional

1966

Decreto-Lei n® 72, de 21 de novembro, reunindo no Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS) os seis IAPs entao
existentes. O INPS foi instalado em 2 de janeiro de 1967,
extinguiu o Servigo de Assisténcia Médica Domiciliar e de
Urgéncia e a Superintendéncia dos Servigos de Reabilitagao
Profissional da Previdéncia Social, que também foram
absorovidos pelo INAPS; e determinou a extingao do Servigo
de Alimentacéo da Previdéncia Social. Foi, provavelmente, a
maior e mais complexareformaadministrativalevadaacabona
América Latina, sem interrupcao de quaisquer servigos.

F. Seguro de acidentes do trabalho

1967 -

A Lei n® 5.316, de 14 de setembro, integrou esse seguro na
previdéncia social, fazendo-o desaparecer como ramo a parte,
em outra medida de grande alcance do ponto de vista da
racionalizagdo da previdéncia social, apesar de ainda
incompleta.
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G. Previdéncia Social Rural

1963 - Alein® 4,214, de 2 de margo - Estatuto do Trabalhador Rural-,
criou a assisténciasocial rural, acarge de Fundo de Assisténcia
ao Trabalhador Rural e reforgada, pouco depois, pelo Plano
Basico, mencionado a seguir.

1971 A Lei Complementar n° 11, de 25 de novembro, instituiu o
Programade Assisténcia ao Trabalhador Rural, em substituigao
ao Plano Basico de previdéncia social rural, criado pelo
Decreto-Lei n° 704, de 24 de julho. A Lei Complementarn® 16,
de 30.10.1973, alterou varios dos seu dispositivos.

H. Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social

1974 A Lei n° 6.036, de 1° de maio, desdobrou o Ministéric do
Trabaltho e Previdéncia Social em dois outros, o do Trabalho e
o da Previdéncia e Assisténcia Social. Assim, se concretizava
a antiga idéia de um ministério especifico para a previdéncia
social.

. Consolidagao das Leis da Previdéncia Social

Nos termoes do artigo 6 da Lei n® 6.243, de 24,09.75, o Decreto n® 77.977,
de 24.01.76, expediu a Consolidagao das Leis da Previdéncia Social
(CLPS), que reuniu a legislagédo até entao em vigor sobre a previdéncia
social urbana; e o decreto n® 89.312, de 23.01.84, expediu a sua versao
final, da qual ainda vigoram apenas os Anexos | e I, que tratam das
atividades profissionais e dos agentes nocivos para efeitos da concessao
da aposentadoria especial, matéria ainda sob reexame na Camara dos
Deputados. O novo Regulamente dos Beneficios da Previdéncia Social foi
instituido em 1991.

A CLPS constitui umainovacgao legislativa, porque, embora sob a forma de
decreto, tem natureza de lei, pois foi expedida por forga de mandato
legislativo expresso. Ela anexa a relagéo da legislacao consolidada, a
indicagao da crigem de cada um dos seus dispositivos e indice alfabético,
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o que facilita a localizagdo da matéria e o cotejo com a legislagao
consolidada.

J.

1977

SINPAS

A Lein®6.439, de 1° de setembro, instituiu o Sistema Nacional
de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), destinado a
integrar as entidades vinculadas ao MPAS. Estruturado com
base nas fungdes a executar e ndo nas categorias a atender
como até entao, o SINPAS passou a concentrar uma mesma
fungao numa unica entidade especifica, independentemente
da categoria profissional a atender.

Lei n°® 6439

a)

b}

criou; o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia
Social (INAMPS), e o Instituto de Administracao Financeira da
Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS);

extinguiu: o Fundo de Assisténciaao Trabalhador Rural (FUNRURAL)
e o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado
(IPASE);

alterou, substancialmente, 0 INPS, transferindo para ele os beneficios
(em dinheiro) antes a cargo do Funrural e do IPASE e retirando-lhe
a assisténcia médica e a arrecadacao das conftribui¢cdes;
modificou, emparte, as atribuigdes daLegido Brasileira de Assisténcia
(LBA);

criou o fundo de Previdéncia e Assisténcia Social.

A Constituicao de 1988

A Constituicao emyvigorintroduziu grandes alteragdes na area da previdéncia
social e programas congéneres. A mais importante delas constitui-se em
consagrar um capitulo inteiro a seguridade social, todo formado por estas
trés partes: salde, previdéncia social e assisténcia social.



18 SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL

Em conseqgiiéncia, estabeleceu para a seguridade social um or¢gamento
global, do qual devem advir os recurscs destinados a cada um dos trés
ramos. Ao mesmo tempo, consagrou duas novas fontes de financiamento:
contribuigées scbre o faturamento e sobre o lucro liquide das empresas.

Na area da previdéncia social, a principal inovagao consistiu na equiparagao
dos trabalhadores rurais acs urbanocs, eliminando, assim, a previdéncia
sociai rural. Introduziu diversas disposigdes que fiveram e continuam
tendo grande impacto sobre as despesas da previdéncia. Em particular,
reduziu o limite de idade para a aposentadoria dos trabalhadores rurais e
determinou a revisdo dos valores dos beneficios com base no numero de
salarios-minimos a que correspondiamna data de sua concessao. Definiu,
também o salario-minimo como o pisc dos beneficios de manutengao
permanente. Introduziu numerosas inovagees de menor monta, muitas
das quais deveriam, de preferéncia, ser objeto de legistagac ordinaria.

L. Organizagao, custeio e beneficios

O artigo 59 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias previu a
apresentagao de “projetos de lei realtivo as a organizagac da seguridad
social e aos planos de custeio e beneficios”

Bem depois de esgoetados os prazos estabelecidos, a Lein®8.12, de 24 de
juiho de 1991, intitulada Lei Organica da Seguridade Social, dispés sobre
a sua organizagao e institui uo seu Plano de Custeio. A Lein®8.213, da
mesma data, dispde sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia Social.
Essas duas leis foram regulamentadas pelos Decretos n°s611 e 612,
respectivamente, em 1892. Ambasforamalteradasporlegislagao posterior.

M. Estrutura administrativa

A Lei n® 8.028, de 12.04.1990 extinguiu o Ministério da Previdéncia e
Asissténcia Social, criou o Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social
e incliiu na sua area os assuntos relativos as previdéncias social e
complementar.
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Nos termos da Lei n® 8,029, da mesma data, o Decreto n°® 99.350, de
27.06.1990, criou o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), mediante
fusdo do INPS e do IAPAS. Vinculado, de inicio, ao entdo MTPS, 0 INSS
tem a seu cargo, basicamente, a arrecadag¢ao das contribuicées e a
concessao e pagamento dos beneficios da previdéncia social.

Finalmente, a Lein®8.490, de 19 de novembro de 1992, desdobrouo MPTS
em: Ministério da Previdéncia Social e Ministério do Trabalho e
Administra¢ao, este, por sua vez, ja alterado para Ministério do Trabaiho,
apenas.

1.3 Evolucao da Receita da Seguridade Social

Areceita previdenciaria pode serdecomposta, para fins de analise, em trés
categorias principais:

Receitas de contribui¢ées, compreendendo as contribuicdes
compulsorias incidentes sobre a folha de salario das empresas
urbanas (parcela do empregado e do empregador, inclusive as
contribuicoes destinadas ao custeio de seguros de acidentes do
trabalho) e as contribuigoes incidentes sobre o salario-base de
autdnomos, avulsos, domésticos, temporarios e empregados urbanos
e rurais, incluindo-se ainda neste tipo de receitas os valores
correspondentes a incidéncia de 2,5% sobre o valor do produto rural
na primeira comercializacdo e as parcelas correspondentes ao
previsto em lei, pagas pelo empregador rural, devido a terras de sua
propriedade mantidas sem cultivo;

contribuicoes da Unido, prevenientes de varias fontes (aliquotas
sobre os pre¢os de combustivel automotivo, parcelas de rendas de
loterias, recursos ordinarios do Tesouro etc.); e

outras receitas, englobando rendas de diversas origens, tais como
aluguéis, rendimentos de titulos, aplicagoes finaceiras, multas etc.

A Tabela 1 mostra a evolugéo da receita no periodo 1971/91, evidenciando
que a receita de contribui¢des respondeu, em média, por 88% da receita
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anual. Porsuavez, cercade 98% da receitade contribuigées compulsorias
provém de incidéncias sobre a folha de salarios urbanos.

Quanto a participagao da Unido, observa-se uma tendéncia geral de
redugao de seu percentual até 1980, havendo, nos dois anos subseqlentes
alguma recuperacao. Neste sentido, vale ressaltar as transferéncias
extraordinarias feitas em 1981 (Cr$ 50 bilhdes) e 1982 (Cr$ 180 bilhoes)
na tentativa de reduzir o déficit. Além disso, a partirde 1980, os Encargos
Previdenciarios da Unido passaram atertransito no orgamento do SINPAS,
0 que eleva artificialmente sua participagao.

Nota-setambém o crescimento da participagao da Unido até 1984 (cobertura
de déficit), declinando até praticamente zero em 1988. De fato, a
momentanea retomada do crescimento econdmico e, principalmente, a
elevacao do salario real proprocionado pelo Plano Cruzado propiciaram
suprimentos de caixa a Previdéncia Social que foram aplicados nomercado
financeiro. Assim, a Unido retraiu os seus aportes de recursos e a parcela
das “Outras Receitas”, constituidas em grande parte pelos rendimentos de
recursos aplicados, eleva-se para 17,79% € 10,78% em 1987 e 1988,
respectivamente.

Os aportes da Uniao voltam a crescer em 1989, como percentual do total,
atingindo o maximo de 19,89%, fruto da elevagao das aliquotas do
Finsocial incorporadas as transferéncias, bem como de um acréscimo dos
recursos ordinarios do Tesouro, ambos destinados a cobertura dos déficits
entao projetados™.

A Tabela 2 mostra o crescimento extraordinario da receita de contribuigao
durante adécadade 70, ataxas superiores aquelas relativas ao crescimento
do PIB.

O fato pode ser explicado por uma configuragaoc de varios fatores, Dentre
eles, destacamos como de maior importancia o aumento de teto de
contribuigées (de 10 para 20 salarios minimos), 0s aumentos de aliquotas
de autdnomos, criagdo de novas taxas (por exemplo: aliquotade 2,4% para
a previdéncia rural) e incorporagao de grupos sociais antes nao cobertos
(por exemplo: domésticos).
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Aliado a estes fatores de natureza institucional, o acelerado processo de
desenvolvimento econdmico e de urbanizagao experimentado pelo pais
acarretou uma grande expansaodo nimerode contribuintesda Previdéncia.

E importante observar que, apesar do ritmo elevado de crescimento dc
numero de contribuintes, as taxas mostram-se declinantes. Nocomegoda
decada de 80, a tendéncia declinante se acentua em virtude, ndo apenas
do desaquecimento da atividade econdmica, mas também da exaustac
dos fatores que causaram as elevadas taxas de crescimento da receita de
contribugdes do periodo.

A elevacgao da taxa para 25,5% em 1982 deveu-se a diversas iniciativas
tomadas pelo governo na tentativa de contornar o déficit da Previdéncia
social, especialmente as alteragdes introduzidas na area de custeio do
Sistema Previdenciario, objetivando o aumento da receita de contribuicdes
(aumentodas aliquotas, aumento do teto de contribuigdes e instituicoes de
contribuicdes sobre pensdes e aposentadorias). A taxa real, portanto,
isoladas estas medidas, nao foge a tendéncia declinante dos uitimos anos.

Mais uma vez fica clara a “bolha” de crescimento econdmico e de
acréscimo de salario real em decorréncia do “FPlano Cruzado”, refletida em
uma taxa de crescimento real da receita de contribuicdo de 21,54% em
1986.

E ainda de capital importancia ter em mente que nao houve acumulagédo
de “reservas” durante os periodos aureos de crescimento de receita, como
pode ser verificado pelo exame dos balancos do perido 1971/80. Ao
contrario, a Previdéncia Social criou novos beneficios e ampliou alguns ja
existentes.

1.4 Evolugao das despesas da seguridade social

A despesa do sistema previdenciario-assistencial pode ser enquadrada
em quatro grandes categorias:

despesas com o programa de seguro social, incluindo todas as
aposentadorias, abonos, auxilios, pensdes e demais prestacoes em
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dinheiro pagos aos segurados urbanos e rurais e aseus dependentes,
inclusive as relativas ao seguro de acidente do trabalho;

despesas com assisténcia médica, cobrindo as mesmas populagbes
abrangidas pelo seguro social e a poputacao total em casos de
emergéncia.

despesas com assisténcia social, relativas ao atendimento prestado
a menores e carentes, e

despesas de administracdo geral e financeira, englobando os custos
de pessoal e material empregados em atividades-meio, bem comc
eventuais despesas financeiras.

ATabela 3recompde a evolugaodas despesas das entidades componentes
do SINPAS como se estas existissem a partir de 1971, através da
Consolidagdo de Demostrativos Contabeis do INPS, Ipase e Funrural. De
maneira geral pode-se dizer que as despesas do programa de segurc
social, incluindo os beneficios propriamente ditos e os dispéndios com a
administragido especifica do programa, sao representadas pelas despesas
relativas ao INPS. Assim verifica-se de pronto que, na média, o seguro
social e as prestagoes assistenciais pecuniarias (Rendas Mensais Vitalicias
e Amparos Previdenciarios} respondem por 2/3 da quantia total despendida
pelo sistema. Constata-se ainda uma tendéncia ao crescimento da
participacao percentual dessaentidade, que evoluiude 65,8% em 1971 até
atingir 74,08% em 1983. Até 1989 esta participagao apresenta uma
tendéncia declinante, chegando a 52,43% da despesa total naquele ano.
O fato explica-se principalmente pelo viclento achatamento do valor dos
beneficios, tanto os concedidos, quanto os em manutengao, decorrentes
dos critérios entdo utilizados para indexagdo e das elevadas taxas
inflacionarias.

Ja o exercicio de 1990 reflete, pelo menos parcialmente, a vigéncia da ja
mencionada recomposicao, elevando a participagao da parcela do Seguro
Social para 62,64%.

Fendémenoinverso ocorre emrelacaoas despesas do INAMPS, constituidas
pelos dispéndios com assisténcias médica e respectiva administragéo,
cuja participagao percentual declina de cerca de 27,91%, no primeiro ano
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considerado, para 21,91% em 1983. A partir deste ano, os gastos com
saude elevaram-se continuamente como percentagem do total, atingindo
practicamente 38% em 1988, declinando levemente até 1990. Como ja
mencionado anteriormente, 0s superavits financeiros gerados pelo Plano
Cruzado foram integralmente consumidos, principalmente através da
expansao dos programas de salide. Observe-setambém que estaenorme
expansao compreende a implantagao do SUDS (1987), pretensamente
racionalizando 08 recursos nesta area.

Os dispéndios do IAPAS relativos a administragao fiscal, financeira e
patrimonial revelam uma tendéncia geral declinante até 1983, a excegéo
do exerciciode 1981 Nesse ano a elevagéao brusca do nivel de despesas
se deveu a apropriacao ao baiango dessa autarquia dos juros pagos arede
bancaria em fungéo do elevado saldo devedor. A partir daquele exercicio,
a participagaoc destas despesas oscila até atingir um maximo de 8,59% em
1989, seguido de um minimo de 1,84% em 1990.

A LBA e a FUNABEM respondem pelos gastos com assisténcia social
“stricto sensu”, prestando servicos as populagdes ndo-cobertas. Observa-
se claramente que, embora apresentando uma brusca elevagao na
participacao do total, particularmente apos 1979, estas despesas
representam, ainda, uma parcela relativamente pequena.
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TABELA 1
EVOLUGAO DAS RECEITAS PREVIDENCIARIAS POR CATEGORIA 1971/92
(Cruzados Novos)

Anos Total % Rec. % Rec
Total Total
% ! 1971 12184 10166 83.44 1338 10.98 680 5.58
i!
I 1972 17912 15300 8542 1755 98 857 478
! ! 1873 25577 22266 87.05 2169 8.48 1142 4.46
l 1874 36856 32733 88.81 2562 6.95 1561 4.24
1975 55717 49148 88.21 3479 6.24 3090 5.55
1876 89495 78793 88.04 5560 6.21 5142 575
i! 1877 138937 124524 89.68 9856 7.08 4487 3.23 !
!| 1878 213748 188038 87.97 12743 5.96 12967 6.07 ;
i! 1878 330861 304315 91.98 16600 5.02 9946 3.01
I 1980 636003 582687 91.62 33139 5.21 20177 317
1981 1368875 11998131 87.61 130428 9.53 39116 2.86
1982 3363258 2962519 88.08 225347 967 75392 2.24
1983 6636897 5944064 89.56 515733 8.22 147100 2.22
1984 19873470 17081372 85.95 2198035 11.06 594063 299
1985 70365069 63077826 89.64 3082098 435 4195145 5.96
[ 1886 187701615 181553308 91.83 7678447 3.88 8463860 428
‘ 1987 646270876 526025201 81.39 5266980 0.81 1149786985 17.79
1988 4006540902 3550725000 88.62 23954162 06 431861740 10.78
1989 71747097000 54159107000 75.49 14267572000 19.89 3320418000 463
1880 2044543388000 1621929302000 79.33 187559630000 917 235054456000 1.5
1891 ~34 715040000 7241992374000 81.32 912143746000 10.24 750572920000 8.42
1892 108384351 77754996 71.74 4099434 378 26529921 24.48

FONTE S: Grupo de Custeio do MPAS Balangos do FPAS até 1979 e Sintese de 80/90. NOTA:
Novalor de contribuigao da Unido em 1982 o balango nae contabilizou como receita os Cr$ 180
bilhdes de ORTN que foram dados aos bancos como amortizag@o da divida da Previdéncia
Social. Nesta tabela este valor foi incocrporade. No valor de 1992 (em Cr$ 1000) estao
deduzidas as restituictes da Lei 8212 de 24/7/91.
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TABELA 2
TAXA DE CRESCIMENTCO DA RECEITA DE CONTRIBUICAO E DO PIB
1970-1992
Receita de Contribucéao PIB

Anos

Cr$ de 1991 Delta % Delta %
1971 2118171822612
1972 2676260333970 26.3b6 1.1
1973 3395547277474 26.88 14.0
1974 4044615206980 19.12 9.5
1975 4642392726242 14.78 5.6
1976 5342140465862 15.07 9.7
1977 5905113778180 10.64 5.4
1978 6297729656572 6.65 4.8
1979 6871388470970 2.11 6.7
1980 6997172096061 1.83 9.2
1981 7205997337730 2.98 -4.4
1982 9044572311554 25.51 0.6
1983 8855838866904 -2.09 -3.4
1984 7632438593990 -13.81 5.3
1985 8856464952313 16.04 7.9
1986 10764313950403 21.64 7.6
1987 9695113552290 -9.93 3.6
1988 8856232268943 -8.656 -0.1
1989 9231647407484 4,24 3.3
1990 9327715415802 1.04 -4.4
1991 7241992374000 -23.04 0.9
1992 7270387557400 0.39 -0.8

—

FONTE: Grupo de Custeio do MPAS Balancos Gerais do NPS até 1978 e SINTESE
de 84/91.



TABELA 3
EVOLUGCAO DAS DESPESAS DAS ENTIDADES DO SINPAS - 1971/91

INPS INAMPS IAPAS LBA FUNABEM TOTAL
CRS CRS CRS CRS CRS
1971 7684 6568 3265 27.91 631 5.39 7B 067 42 036 11700
1972 11437 B7.99 4436 26 37 808 4.8 97 058 44 026 16822
1973 15735 6778 6230 26.84 1077 464 118 0.51 ] 024 23215
1974 22990 6816 8943 26.51 1583 468 147 044 68 020 33731
1975 34290 6513 18377 2921 2659 5.05 225 0.43 98 0.19 52649
1976 56625 62.42 28657 31.59 4959 547 03 0.33 179 0.20 00723
1977 89459 64.92 42115 30.56 5045 3.66 866 0.63 324 0.24 137809
1978 140149 €587 €3422 29.81 6894 3.24 1683 079 614 029 212762
1979 229088 68.83 91791 27.58 7305 219 3639 1.09 991 030 332814
1980 484415 68.01 186773 27.35 20236 295 8787 128 2652 0.39 682813
1981 1015884 6826 362112 2434 84344 567 19280 1.30 6467 043 1437584
1982 2240086 7218 722678 2329 92853 2.98 35815 116 11550 037 3102982
1983 5003083 74.08 1479425 21.91 177671 2863 70019 1.04 23057 0.34 6753255
1984 14061824 70.54 5051148 2534 604099 303 163128 082 55302 0.28 19935501
1985 46839749 69.08 18130820 2674 2122749 313 542581 0.80 174052 026 67800951
1986 129462320 7005 46588658 2521 5328206 2.88 2931038 1.59 504700 o027 184814922
1987 316391227 $8.19 225090390 37.84 21556793 362 25419133 427 6413070 1.08 594871213
1988 2326015126 58.29 1857712292 37.98 177964889 408 172167548 3.94 30732376 0.70 4364592211
1989 38261565000 5243 24825530000 34,02 6270537000 859 3132294000 429 491459178 0.67 72981385178
1980 1262367988000 62 64 647700729000 32.14 37129716000 1.84 52596800000 2.61 15499461000 0.77 2015294794000
1991 5720858000000 2588378000000 - 1327576000000 nd 57638520000 9694550520000

FONTE: Grupo de Custeio de MPAS para os dados até 1977 balangos Gerais do FPAS e Balangos da LBA e da Funabem até 1979 e Sintese para os dados de 1980 até 1990 e
Balangos da LBA e Funabem/Cebia para o pericdo de 1987 a 1980

NOTA: Os dados referentes aos exercicios anteriores a 1978 foram estimados com vistas a reconstituir a despesa do Sinpas se existente a partir de 1971.

9C
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2. EVOLUCAO E DIAGNOSTICO DO SEGURO SOCIAL

2.1 Evolugao do numero de contribuintes e beneficiarios

Tudo o mais constante (valores de salarios de contribui¢ao de beneficios,
normas de concessao e manutengao de beneficios etc), o equilibrio de un
sistema de seguro social, em regime de reparticao, depende da relacao
entre o numero de contribuintes e o de beneficiarios.

A evolugao institucional experimentada pelo sistema previdenciario
caracterizou-se em nOsSsO pais, por uma progressiva incorporagio da
novos contingentes de segurados, dentro de um processo de universalizagao
da cobertura que até hoje prossegue, como vem ocorrendo na maioria dos
paises ocidentais.

Dado o periodo de caréncia estabelecido (cinco anos), os primeiros
beneficiarios, aposentados e pensionistas, ingressaram no sistema somente
em 1929, estabelecendo uma relagao entre inativos e ativos de cerca de
1/13. A partir desse ano, com a entradaregular de beneficiarios no sistema
suplantou aentrada de contribuintes, oriundos das novas caixas que foram
sendo criadas, a relagao aumentou, atingindo 1/8,59 em 1933. A criagao
dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes provocou a redugio continua
da relagao inativos/ativos, que atingiu 1/30,36 em 1938.

Ao grande aumento do numero de contribuintes (111,6% em relagao ao
ano anterior}, determinado pelainstalagao do |API, seguiu-se um progressivo
aumento no numerc de beneficiarios. lIsso fez a relagdo aumentar
continuamente, com algumas retomadas esporadicas proprocionadas, por
exemplo, pelainstalacaodo INPSem 1967, pelainclusao dos trabalhadores
domeésticos e pela regularizacao da inscri¢ao dos contribuintes auténomos
em 1973. Outras medidas, como a criagao do Pré-Rural em 1971 e a
instituicao do amparo previdenciario aos maiores de 70 anos e aos
invalidos em 1974, provocaramgrande aumento no numero de beneficiarios
e contribuiram tambémparaque arelagao inativos/ativos chegasse a 1/2,8
em 1981

A utilizacao de totais de contribuintes e de beneficiarios mascara algumas
caracteristicas importantes que deveriam ser levadas em conta em uma
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analise mais detalhada do problema. Assim, por exemplo, um beneficiario
que fosse trabalhador rural recebia como aposentadoria por velhice,
metade de um salario minimo. Ja um trabalhador urbano recebia, em
média, pelo mesmo beneficio, cerca de 1.7 vez o salario minimot?,

A verdade é que, mesmo reconhecendo-se estas limitacdes a analise, a
relagdo de depenéncia no sistema de seguro social brasileiro ja antingiu
nivelis consideravelmente altos.

2.2 Beneficios Pecuniarios

As Tabelas4 e 5 apresentam, respectivamente, o numero de beneficios de
prestacaocontinuada® urbanos e rurais, agrupados segundo seus principais
tipos, em manutencdo em 31 de dezembro de cada ano para o periodo
1971/90, evidenciando que, mesmo para os beneficios urbanos, estas
apresentam-se muito elevadas durante o periodo considerado.

Considerando-se as distribuicées de nimeros e valores de beneficios
urbanos e rurais, a constatacao fundamental € a de que embora os
beneficios rurais (trabalhador e empregador) correspondam a
aproximadamente 1/3 do namerototal, sua participagao em valorrestringe-
se a cerca de 15%. Estas participacbes permanecem relativamente
estaveis no periodo considerado.

Atabela 6 fornece um panorama da composicado emnumero e em valor dos
beneficios da Previdéncia Urbana. Fica evidente que as apcsentadorias,
ainda que representando em torno de 48% total de beneficios urbanos de
prestagao continuada em manutengéo, participam com aproximadamente
67% das despesas totais. Em contraste, as rendas mensais vitalicias
somam menos de 4,5% da despesa.

Os dados apresentados na Tabela 7 mostram, em maior detalhe, as
participagdes dos varios tipos de aposentadorias urbanas no numero total
e na despesa total com este beneficio. Cbserve-se que as aposentadorias
por invalidez, em torno de 46% do numero total de aposentados urbanos,
respondem por cerca de 26% do valor. Ja as aposentadorias por tempo
de servico somadas as aposentadorias especiais elevam-se a mais de
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61% do valor, nao atingindo, porém, 37% em numero, como reflexo dos
diferenciais entre valores médios.

Uma analise do crescimento do niumero de beneficios da Previdéncia Rural
deve ser precedida de algumas ressaivas. Em primeiroc lugar, trata-se de
programas recentemente criados, usualmente com pequeno ou nenhum
prazo de caréncia. Assim, toda uma demanda reprimida por beneficios
tende a efetivar-se nestes primeiros anos de funcionamento dos programas.
Aiémdisso, os estoques iniciais desses beneficios sao reduzidos, oquefaz
comgue peguenos acréscimos no numero resultememtaxas de crescimento
elevadissimas. Emsegundo lugar, deve-se ressaltarque, se naPrevidéncia
Social Urbana os sistemas administrativos de controle ja podem ser
considerados bastante falhos, na area rural o controle &€ extremamente
precario. Finalmente, ha que se ter presente a ja mencionada pequena
participagdao em valor da Previdéncia Rural no total de beneficios.

Por outro lado, mesmo levando-se em conta todas essas ponderagdes, €
inegavel o fato de que as taxas de crescimento do nimero de beneficiarios
rurais, principalmente aguelas relativas ao programa empregador rural,
sao elevadas durante o periodo considerado.

2.3 Aposentadoria por Tempo de Servigo

E fato conhecido que o nivel, o padrac etario e as causas da mortalidade
infantil de uma determinada populagdo, num certo periodo de tempo, sédo
reflexos das condigdes socio-econdmicas, ambientais e culturais. A
esperanga de vida (ou sobrevida) pode ser definida como o numero
esperado de anos adicionais de vida que uma pessoa teria a partirde uma
determinada idade.

No Brasil em 1975% a esperanca de vida ao nascer foi estimada em 57
anos para os homens e 63 anos para as mulheres. E natural que nao
demografos, ao se depararem com essa informacao questionem o
estabelecimento de uma idade minima, da ocrdem de 65 anos, para a
concessao da aposentadoria por tempo de servigo. A baixa esperanca de
vida ao nascer do brasileiro tem sido um argumento fregiientemente
utilizado por importantes segmentos da sociedade para justificar a
Manutengao da aposentadoria por tempo de servigo.
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Em casos como o do Brasil, onde existem grandes desigualdades em
relagdoaos servigos de saude, e tambémgraves problemas de desnutrigao
nos segmentos mais pobres da populagace, a mertalidade infantil nos cinco
primeiros anos de vida é bastante elevada, especialmente para os grupos
sociais de menor renda. Aqueles que conseguem sobreviver as condigdes
adversas nos primeiros anos de vida porém, tém maior esperanga de
sobrevida nas idades que se seguem.

Os ganhos de sobrevida no Brasil, do nascimento aos 15 anos de- idade
que pode ser considerada como inicic da atividade econémica pelos
padrées internacionais sao bastante elevados. Em 1975, a esperanga de
sobrevida no Brasil aos 15 anos de idade para homens o mulheres era
respectivamente 65 e 71 anos, i.e., a pesar de 15 anos mais velhos os
individuos viveriam ainda, em média, 7 anos a mais do que os individuos
que estivessem nascendo.

Aos 50 anos idade em que ja podem requerer aposentadoria por tempo
de servico integral homens que comegaram a trabalhar com 15 anos e
mulheres com 20, a sobrevida referente ao ano de 1975 foi estimada em
21 anos para os homens e 25 para as mulheres, resultando numa
esperanc¢a de vida total de 71 e 75 anos respectivamente.

Os dados apresentados demonstram como é equivocada a analise da
aposentadoria poridade combase eminformacdes calcadas na esperanca
de vida ao nascer. O conceito de esperanga adicional, ou seja, o numero
de anos de sobrevida de uma pessoa, desde que ja tenha vivido até uma
certaidade, mostra-se mais adequado para analisar questées relacionadas
comaaposentadoria. Comoja foi mencionado, uma pessoa que chega aos
65 anos, seja homem ou mulher vivera em média uma década, segundo
os niveis de mortalidade de 1975 -situagdo bem distinta da apresentada
pela esperanca de vida ao nascer, onde em média uma pessoa viveria
menos tempo do que o necessario para se aposentar. Considerando-se
que a mortalidade tem decaido desde 75, o que corresponde a uma
esperanca de vida bem mais alta, estima-se que em 1990, a esperanga de
vida ao nascer da populagao brasileira tenha aumentado em torno de 6
anos em relacao a de 1975.

Emsintese, aose utilizarc conceitoda esperanc¢a de vida para consideragoes
sobre aidade minima de aposentadoria, pode-se concluir que a esperancga
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de vida ao nascer nao é o melhor indicador. Esses argumentos mostram
que a fixagao de uma idade minima para aposentadoria por tempo de
servigo nao é uma proposta injusta, em fungao da baixa esperanca de vida
ao nascer, como poderia parecer a primeira vista. Aqueles que chegam
aos 60 anos ainda tém um razoavel tempo de vida. O argumento que os
trabalhadores de baixa renda vivem menos do que os de alta renda,
também se dissipa com aidade. A diferenca que ao nascer, em 1975, era
de 13.7 entre as faixas de renda inferior a 1 e mais de 10 salarios minimos
(respectivamente 51,9 e 65,6 anos para os homens) chega a 5,4 aos 60
anos (respectivamente 12,3 e 17,7 anos de sobrevida).

A aposentadoria por tempo de servico s¢ existe em sete paises, a maioria
deles exportadores de petroleo do mundo arabe, e mesmo assim, com
idade minima para sua concessao. Em alguns destes paises a existéncia
deve ser somente no nivel formal, ja que Ird e Iraque estéo listados entre
eles. Altalia, o Unico pais de primeiro mundo que concede cbeneficio, esta
passando por uma reforma do sistema previdenciario, como proposta de
eliminagcado do mesmo.

Deve-se salientar gue a participacdo masculina no mercado de trabalho
brasileiro, a partir de 50 anos, € muito baixa para padrdes internacionais,
indicando uma possivel saida precoce da atividade econémica.

Poroutrolado, a Comissao Especial para Estudos Previdenciarios constatou
a posicac praticamente unanime de especialistas e autoridades em
Previdéncia Social quanto a inviabilidade futura da aposentadoria por
tempo de servico, diante da evolugao demografica do pais e sua utilizacéo
hoje como complemento salarial e nac mais como compensacgao a perda
de capacidade laborativa. Em consequéncia, constata-se que a
Aposentadoria por Tempode Servigco passou ater no Brasil caracteristicas
claramente regressivas. Cumpre lembrar mais uma vez a disparidade
existente entre os valores das Aposentadorias por Tempo de Servigo e
expeciais vis a vis Invalidez e Velhice. Enguanto as primeiras somam
apenas 37,05% do nimero total de aposentadorias, cerrespondem a
60,91% do valor.
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2.4 Egqiidade no Seguro Social

Sob o ponto de vista da eqiiidade, a analise do sistema de seguro social
no Brasil revela-se bastante complexa.

A Tabelas 8 e 9 mostram a distribuicao, por faixa de salario, do nimero de
contribuintes / folha de salarios e do numero de beneficios / valor dos
beneficios. Uma primeira analise superficial poderia induzir um leitor
desavisadoa conclusaode que os beneficios sdo focalizados nos extratos
mais baixos de renda, o que revelaria um progama redistributivo.

Na realidade, esta andlise de “cross-section” & totalmente inapropriada
para um sistema como o brasileiro, operando em regime de reparticao.
Caracteristicamente, neste tipo de sistema ocorrem, de forma simultanea,
transferéncias inter e intrageracionais. Em outras palavras, ha todo um
conjunto de subsidios cruzados entre individuos da mesma geragéao e
individuos de geragées distintas, o que torna a problematica bem mais
compiexa.

Para se dimensionar formalmente a equidade do sistema de seguridade
sociai brasileiro, foi desenvolvido um modelo quantitativo que calcula a
relagao custo/beneficio individual de seus participantes. Isto é feito
comparando-se os valores de contribuigdes pagas (direta e indiretamente)
e beneficios recebidos (pecuniarios), tanto entre grupcs populacionais
previamente identificados, como também entre as diversas geragoes
participantes.

O quociente entre o valor esperado dos beneficios recebidos e o valor
esperado de contribuicdes feitas direta e indiretamente pelos contribuintes
define um parametro de compara¢ao denominado nivel de reposicao.

Estes valores esperados sac calculados tomando-se como base
determinadas variaveis demograficas e outras estimadas ou arbitradas
como: evolugao das aliquotas de contribuicdo, taxas de mortalidade,
evolucdo do numero de beneficios concedidos, evolugdo salarial dos
contribuintes, idade de entrada no mercadode trabalho, taxas inflacionarias
e taxas de desconto.
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O modelo de equidade, para o caso do Brasil, encontra-se em fase de
refinamento e reanalise de resultados. A quantificacdo de transferéncias
econdmico-financeiras inter e intra geragdes e grupos populacionais pode
ser visualizada, mas sua confirmacao se dara apos uma rigorosa analise
de sensibilidade do modelo. Algumas tendéncias, porém, podem ser
observadas desde ja e sdo comentadas a seguir.

A avaliacao quantitativa da eqllidade do Sistema de Seguridade Brasileiro
inicia-se pela analise da distribuicdo da concessio de beneficios entre as
diversas classes de beneficiarios.

A Tabela 10 apresenta a incidéncia de concessdo de beneficios
considerados no modelo, desagregado por sexo e faixa salarial de renda.

Quanto ao tipo de beneficio, no que tange a concesséo, as mulheres tém
maior incidéncia de aposentadorias na condi¢ao por idade, enquanto que
os homens se aposentam em maior nimero por invalidez ou tempo de
servico, dependendo da faixa salarial. Lembramos que os auxilios sdo
concedidos por tempo limitado (maximo de 3 meses), e sdo decorrentes
principalmente de acidentes edoencas, o que explica o aito valor encontrado,
principalmente na primeira faixa salarial.

A renda e 0 sexo parecem portanto bastante determinantes no tipo de
aposentadoria que o contribuinte provavelmente ira ter.

Observamos que os contribuintes de menor renda recebem
proporcionalmente maior nimero de aposentadorias poridade ou invalidez,
ao passo que a faixas mais elevadas de renda respondem pela maior
incidéncia proporcionalde aposentadorias por tempo de servigo e especial.

Basicamente a explicacdo para os fatos apresentados & a de que os
beneficios de aposentadoria por tempo de servico e especial tém uma
caréncia (em anos de contribuicao) bem mais elevada que os outros,
identificando os contribuintes do sexo masculino com renda elevada como
aqueles que mantém maior continuidade contributiva.

0O beneficio de invalidez e os auxilios, como era de se esperar, ocorrem
com maior incidéncia proporcional nos grupos com rendas mais baixas,
pois, calcula-se, sdo mais sujeitos a doencgas e acidentes.
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Pela legislacdo anterior, existia uma grande diferenciagdo dada pela
ocupagéo profissional, onde os empregadores rurais tinham vinculo
contributivo e beneficios proprocionais e os trabalhadores rurais néo
tinham vinculo contributivo e recebiambeneficios de valores fixos (V2 salario
minimao).

Uma analise detalhada da eqiiidade de individuos da area rural fica
prejudicada principalmente devido a indisponibilidade de dados
desagregados aos niveis desejados. Para exemplificar, os registros de
concess@es de beneficios ndo identificam ¢ sexo do beneficiario.

Atabela 11 apresenta a concessio de beneficios para a arearural no ano
de 1990.

Com relacao as diferentes geragdes, 0s resultados preliminares estao
indicando uma grande transferéncia financeira de geragdes mais novas
para geragdes mais antigas.

Concluiu-se que esta transferéncia se da nao tanto pelos valores nominais
dos beneficios concedidos, mas principaimente pela distor¢éo quanto as
contribuigcdes diretas ao sistema, umavez que geragdes anteriores iniciaram
seu periodo contributivo com aliquotas bem baixas (3%), tendo estas
aliquotas aumentado de valor consideravelmente durante o periodo
analisado (1930 a 1993), chegando aos valores atuais (de 8 a 10%).

O Grafico 1 apresenta a evolugdo de aliquotas de contribuigdo para
integrantes do sistema com faixa salarial FX.1 (entre 1 e 3 salarios
minimos) e na posi¢ao ocupacional de empregados.

0 Grafico 2 representa o nivel de reposi¢ao (valor esperado de beneficio
sobre valor esperado de contribuic&o) para coortes indentificadas pela
data de nascimento (1900 a 1980), para contribuintes mascuiinos e
femininos, com faixa salarial entre 1 e 3 salarios minimos.

Observamos, de uma maneira geral, que o nivel de reposigao assume um
valor superior nas primeiras geragdes, o que indica a transferéncia
intergeracional.
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Lembramos que adotou-se no modelo a data de 1963 para inicio de
operagao do Sistema Previdenciario, o que evidencia que as primeiras
geragdes (nascidas em 1900} iniciaram seu periodo contributivo emidades
mais avangadas e com aliquotas menores. Como os valores esperados de
beneficios ndo apresentaram grandes variagées entre as geragdes, isto
traz como consequéncia uma transferéncia financeira intergeracional.

Comparando-se os niveis de reposigao de uma mesma faixa salarial para
os dois sexos observamos que as mulheres possuem um nivel de
reposigcao superior ao dos homens sendo que esta diferenga se reduz
sensivelmente para faixas de salario mais elevadas. Esta diferenca €
funcaoc da posigaoc relativa das prebabilidades de entrar em beneficio e
tambem da posigao relativa das curvas de probabilidade de permanecer
contribuindo ao sistema, além do valor médio de salario e da esperangade
vida.

Finalizando, cbservamos que o Sistema Previdenciario Brasileiro, emuma
analise de equidade, demonstra fortes transferéncias intergeracionais,
decorrentes principalmente de ndo haver um vinculo entre o valor de
beneficio nominal e os valores de contribuigdo direta de toda a fase
contributiva do individuo, mas somente das ultimas 36 contribuigées
mensais.

As transferéncias intrageracionais sao de menorintensidade e demostram
um ligeiro favorecimento a contribuintes do sexo feminino e contribuintes
de salarios mais elevados.



Espécies
APOSENTADORIAS
Invalidez

Tempo de
Servico

Velhice
Especial

PENSOES

ABONOS
25%
20%
RENDA MENSAL
Invalidez
Velhice

DOENCA/ACID.

TOTAL

1972

511089

313882

137320

34169

710670

43928

48945

578504

2378517

1974

614265

368529

150886

45485

831846

28529

86349

649101

774990

1976

816544

449408
173861
58841

973887

20359

120696

331666
414209
732861

092333

TABELA 4
PREVIDENCIA URBANA: NUMERO DE BENEFICIOS EM MANUTENCAC EM 31 DE DEZEMBRO

1978

970329

567641
210074
77812

210168

11249

120515

427091
499372
883787

978038

1980

110000

641873
267874
92865

1231056

7499

12015

451933
469590
697172

398187

1982

123339

780102
361487
115008

140768

13777

111973

489887

467718

763534

573456

1984

355138

158969

779081

11962

88394

498196
423398
986900

302038

1986

455976

052917
593866
211012

0088556

12863

941566

495300

396350

9119290

233285

1988

533499

108035

699200

247607

198231

15605

108529

490812

370393

810327

580238

1990

157802

114122
842873
279494

247625

16037

148038

485118
340021
824651

345578

9¢
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TABELA 5
PREVIDENCIA SOCIEDADE RURAL: NUMERC DE BENEFICIOS
EM MANUTENCAO EM 31 DE DEZEMBRO

O01HO1SIH YINVHONYd

Espécies 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990
TRABALHADOR
Invalidez 46017 121893 179570 204620 351070 433238 4hB8737 472294 483304
Velhice 940408 251570 312165 392502 1574597 1712126 1771824 1819706 1938905
Pensdes 77884 227098 322735 447987 59595750 735494 853448 957451 1093351
PAROS
Invalidez 211421 277190 114218 16738414 207964 242832 262138 291401
Velhice 209991 229742 264346 304915 31590548 334954
PREGADOR
Invalidez

985 8911 12328 12806 12935 12589
Velhice

19269 96959 109809 112670 114039 113434
Pensées

1681 14712 2841 29688 35217 43621

TOTAL 106430 1811982 2091 391263 16744601 3498146 3786720 3989685 4311559

FONTE: SINTESE/DATAPREV
* 0 beneficio existe, mas o dado é desconhecido.
** Até 1978 o total do amparo por invalidez compreende tambem o total do amparo.

g
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TABELA 6
BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA URBANO
{MEDIAS 1980/90)

Participacdo no

Tipo Total
de
Beneficio Em namero Em valor

Aposentadorias 47.99 67.17
Pensées 26.46 18.75
Renda Mensal 13.19 4.49
Vitalicia

Auxilios 10.45 8.16
Qutros 1.43
Total 100.00 100.00

FONTE: DATAPREV

TABELA 7
APOSENTADORIA URBANAS
{(MEDIAS 1980/90)

Participacdo no

Tipo Total
de
Beneficio Em namero Em valor
Invalidez 45 .86 26.47
Tempo de Servico 31.17 51.61
Velhice 17.09 12.62
Especial 5.88 9.30
Total 100.00 100.00

FONTE: DATAPREV
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TABELA 8

PARTICIPACAO PERCENTUAL DO NUMERO DE CONTRIBUINTES
E VALOR DA FOLHA DE SALARIOS, POR FAIXA SALARIAL {1989)

Ndmero de Contribuintes

Faixa

Salarial Homem
1-2 32.4
2-3
3-5 16.9
5-10 13.4
+10 20.3

FONTE: DATAPREV

PARTICIPACAG PERCENTUAL DO NUMERO DE BENEFICIOS E MANUTENCAQ

Mulher Tota!

40.3

15.8

13.2

20.7

35.1

16.6

15.7

12.2

20.4

TABELA 9

Valor da Folha de Salérios

Homem

8.1

8.1

13.7

20.7

49.4

Mulher

14.9

15.9

22.2

36.5

Total

9.9

9.0

14.3

21.1

45.7

39

E VALOR TOTAL DE DESPESAS COM BENEFICIOS, POR FAIXA SALARIAL (1989)

Faixa

Salarial Homem
1-2 67.7
2-3 9.1
3-5 10.3
5-10 11.8
+10 1.1

FONTE: DATAPREV

Mulher

86.0

5.5

4.3

3.8

0.4

Nudmero de Beneficios

Total

72.2

8.2

8.8

9.9

0.9

Despesa dem Beneficios

Homem

30.8

9.6

17.3

36.1

6.2

Mulher

59.3

9.1

11.2

17.8

2.6

Total

35.6

9.6

16.2

33.0

5.6
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TABELA 10
NUMERO DE BENEFICIOS CONCEDIDOS NO ANO DE 1990 PABA CADA
1000 CONTRIBUINTES URBANOS, NA FAIXA DE BENEFICIO
. MULHER
BENEFICIO HOMEM
FX.1 FX.2 FX.3 FX.1 FX.2 FX.3

! AP. IDADE 3.12 0.83 0.53 6.4 1.62 0.9

AP. INVALIDEZ 5.38 1.59 1.35 4.76 1.17 0.8
!

‘i AP. T. SERVICO 1.12 2.2 2.38 0.52 0.9 1.01
AUXILIOS 33.62 6.08 3.65 29.3 4.5 2.58
ESPECIAL 0.45 1.45 0.56 0.09 0.11 0.04

Notacao: EX.1 Faixa beneficios de 1 a 3 salarios minimas

FX.2 Faixa beneficios de 3 a 10 salarios minimos
FX.3 Faixa beneficios acima de 10 salarios minimos

FONTE: SINTESE/DATAPREV, PNAD-90/IBGE

TABELA 11
NUMERO DE BENEFICIOS CONCEDIDOS NO ANO DE 1990 PARA CADA
100 TRABALHADORES/EMPREGADORES RURAIS

BENEFICIO TRABALHADORES EMPREGADORES
AP. INVALIDEZ 1,71 1,34
AP. IDADE 11,94 84,73

OBS: ‘“oi considerada {PEA RURAL Contribuintes empregadores) no calculo do total de
irabalhadores no Sistema Previdencidrio.

FONTE: SINTESE/DATAPREV e Projecdes/IPEA
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3. EVOLUGAO E DIAGNOSTICO DA SAUDE
Introdugao.

Sob o ponto de vista de sus evolugao histérica, a salde no Brasil
caracterizou-se por uma dicotomia em termos institucionais: de um lado,
o Ministério da Saude, a cargo de quem estavam primordialmente as a¢ées
do tipo preventiva e de outro, a Seguridade Social, a quem competia a
quase totalidade das agdes de natureza curativa.

Embora esta situagao andmala ja tenha sido sanada, a realidade e que a
saude no Brasil ainda & um setor bastante problematico, o que se reflete
diretamente em indicadores como mortalidade infantil (supera a 75/1000
obitos de menores de 1 ano). De fato, ao lado de uma estrutura de oferta
de servigos médico-hospitalares, por vezes sofisticada, o pais carece de
uma politica de atengic integral a sadde que assegure a cidadania
condigdes condignas de vida.

Aoinvés de centrar adiscussdoem uma analise profunda da questao, esta
tem-se desviado para aspectos ideclégicos, onde pouca aten¢io tem-se
dedicado aos aspectos estruturais do problema.

3.1 Oferta de infraestrutura fisica

A rede de saude no Brasil era composta, em 1989, por 34.831
estabelecimentos de saude, entre hospitais, postos, centros de saude e
prontos-socorros. A maioria destes estabelecimentos -cerca de 79.5%
era de carater ambulatorial, ou seja, nao dispunha de dependéncias para
internagao. O restante em torno de 20,5% era composto por
estabelecimentos de natureza hospitalar (ver tabela 12).

Entre 1976 e 1989, o numero de estabelecimentos de saide em atividade
no Brasil apresentou um crescimento geométrico anual de 7,8%, sendo
que o setor publico foi 0 que apresentou as maiores taxas de crescimento.
Em 1976, o setor publico ja respondia por 51% dos estabelecimentos. Em
1986, tal participagao alcangava 61% e em 1989, 65%. Esse forte
crescimento do setor publico esta, certamente, associado a chamada rede
ambulaterial.
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Entre 1976 e 1989, a rede ambulatoriali passou de 7.823 para 27.704
estabelecimentos (ver Tabela 12). Isso eguivale a um crescimento
superior a 250%. Assim, com tal processo de transformagao, o setor
publico, que respondia por 74,2% da rede ambulatorial do pais em 1976,
passou a deter 81% desta em 1984. Apesar da perda de participagdo do
setor privado, o segmento dos estabelecimentos com fins lucrativos
também apresentou incremento de participa¢ao (de 9.7% para 13.3%) no
periodo, reduzindo-se, noentanto, a participagao percentual das entidades
filantrépicas.

O crescimento da rede ambulatorial-teve como ponto de partida as
mudangas no enfoque da questao satude por parte do governo, introduzidas
apartir da segunda metade dos anos 70. A avaliagdo do governo e de parte
do movimento de profissionais de saude publica, seja nas universidades ou
nos servigos, partia do ponto de vista de que a medicina no Brasil baseava-
se num modelo “hospitalocéntrico” e especializante. Este tipo de modelo
trazia poucos resultados na solugéo dos problemas de saude da grande
maioria da populacéo, dado seu alto custo, sua baixa cobertura e sua
distancia do quadro nosologico real.

Ao mesmo tempo, parte do elevado crescimento da rede federal,
particularmente nos primeiros anos da década de 80, pode ser explicada
pelos investimentos do Programa de Interiorizagédo das Agdes de Saude e
Saneamento (PIASS) e pelo crescimento da rede ambulatorial do INAMPS.
Com o tempo, os estabelecimentos da rede PIASS, que estavam em
condi¢des operacionais, foram repassados para os estados, propiciando
o crescimento da rede estadual.

A partir de 1984, com a proliferacao de programas de descentralizacao,
ndo so a nivel do INAMPS como do préprio Ministério da Saude, observa-
se elevado crescimento da rede ambulatorial municipal. Em 1986, 25%
dos ambulatdrios do pais ja se localizavam nas esferas de competéncia
dos municipios.

No que diz respeito a rede hospitalar, verifica-se fenémeno contrario ao
observado para a rede ambulatorial, cabendo destacar:

a) O baixo crescimento da rede hospitalar no periodo. O numero de
estabelecimentos com internacao passoude 5.310 para 7.127 entre
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1976 e 1986, o que denota um crescimento geométricoanualde 3,5%
entre 1976 e 1980 e de 3% entre 1980 e 1984. No periodo 1984/89
tal crescimento foi ainda menor (0,8% a.a.).

b)  Aaltaparticipagao do setor privado na rede. O setor privado absorvia
81.9% dos estabelecimentos com internagao em 1976. A pesar
dessa paricipagao ser declinante e denotar um crescimento mais
acelerado darede publica, o setor privado ainda respondia por 73.5%
dos estabelecimentos de natureza hospitalar em 1986.

¢} Nosetorpublico, arede hospitalar cresceu em torno de 6,2% ao ano
contra os 2,1% encontrados no setor privado entre 1980 e 1984.
Dentro do setor publico, o crescimento foi mais ou menos homogénec
no que diz respeito as redes federal e estadual e um pouco inferior
na esfera municipal. Quanto ao setor privado, destaca-se, mais uma
vez, o decréscimo da rede beneficente e filantrépica e o crescimento
darede lucrativa. Ja o periodo 1984/86 caracterizou-se pela relativa
estagnacgao do crescimento da rede hospitalar, haveno uma ligeira
retomada do crescimento do nimerode hospitais, no periodo 1987-89.

Uma das estratégias de ajuste utilizadas pelo INAMPS ao longo da crise
recente foi, sem vias de duvida, aumentar a parcelade recursos canalizada
para o setor publico e desativar o ritmo de compra de servigos do setor
privado. Os dados das Pesquisas de Assisténcia Médico-Sanitaria (AMS)
do IBGE refletem, em parte, esse movimento.

Entre 1976 e 1986, a taxa de crescimento do nimero de leitos hospitalares
situou-se abaixo das estimativas de crescimento populacional. Em 1981
existiam 4,17 leitos hospitalares para cada mil habitantes no pais. Em
1984, essa relagao ja chegava a 3,77 (ver tabela 13). No caso do setor
privado, vale destacar o crescimento da participacado do ramo com fins
lucrativos. Este, que destinha 33.9% dos leitos em 1976 passa a deter
38.7% em 1986. O mesmo néo se pode dizer com relagdo aos ramos néo-
lucrativos (beneficentes e filantroépicos}, cuja participacao relativa se reduz
no periodo. No caso do setor beneficente, até mesmo o nimero absoluto
de leitos se reduz.
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Em termos globais, portanto, no que diz respeito a capacidade instalada,
pode-se concluir que:

a)

b}

)

3.2

A rede ambulatorial teve um crescimento mais intenso do que arede
hospitalar,;

Emambas asredes, o setor publico cresceumais que o setor privado;

No interior do setor publico, as esferas estaduais e municipais tém
absorvido, recentemente, a maior parcela do crescimento dos
estabelecimentos;

No interior do setor privado ocorreu uma queda de capacidade
instalada dos setores ndo-lucrativos (beneficente e filantropico); e o
setor privado lucrativo teve um crescimento de sua capacidade
instalada ligeiramente inferior ao observado pela rede publcia. Estes
dois fatos indicam uma provavel troca de natureza juridica de alguns
estabelecimentos privados (de beneficentes ou filantropicos para
lucrativos);

Enquanto a rede ambulatorial € hegemonicamente mantida pelo
setor publico (75,1% em 1989), a rede hospitalar €
preponderantemente privada, dado que 73.5% dos estabelecimentos
com internacao em 1989 eram particulares.

Por fim, observa-se que, tanto no setor ambuiatorial como no
hospitalar, o nUmero de estabelecimentos cresceu mais no periodo
de crise (1980/84) do que no de recuperacao (1984/89), onde se
observa umarelativaestagnacao, particularmente no setor hospitalar.

Indicadores de Eficiéncia na Produgao de Servigos

Algumas mudancas na capacidade instalada tiveram fortes efeitos na
producdo de servigos de assisténciamédica. Se considerarmosindicadores
como consultas médicas por habitante (2,46 em 86), e internagées por mil
habitantes (131 em 19886) verificamos que nestes dois casos a produgao
de servicos estd acima do padrao estabelecido pelo INAMPS (2 e 100
respectivamente) (ver Tabela 13). Entretanto, a distribuicao regional
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destes servicos mostra-se muito desigual. No caso do ndmero de
consultas por habitante, somente as regiées Sul e Sudeste tinham atingido
o parametrodo INAMPS. O nimero de consultas por habitante no Nordeste
e Centro- Qeste era de respectivamente 1,60 e 1,93 em 1986, enquanto
qgue na regido Sudeste este numero era de 3,22. Quanto ao niumero de
internagbes por mil habitantes todas as regides superam a padrdo do
INAMPS.

Em relagao aos leitos de internagdo, observa-se que, utilizando - se um
parametro de 1,8 leitos para cada mil habitantes, ha no pais um superavit
de 67% na oferta. Regionalmente, observa-se que as regides Sule Centro-
Oeste sdo aquelas que mais ofertam leitos, sendo a capacidade instalada
maior que o dobro das necessidades projetadas. Porém, em uma analise
regional mais desagregada ou relativamente a condicao social da clientela
atendida chega-se a casos de caréncia de leitos, em especiai pra regides
e segmentos da populacdo mais pobres. Isto ocorre porque 78% dos leitos
de internagéo pertencem a rede privada de servi¢os, que nem sempre
situam-se nas regides mais pobres ou facilmente acessiveis as camadas
mais pobres da popuiacéo.

3.3 Emprego Médico

Existe um excesso estimado em 75% quanto ao niumero de empregos
medicos existentes no pais. Em outras palavras, para cobrir o déficit de
consultas medicas estimadas para 1985 seriam necessarios 87,1 mii
empregos medicos de tempo parcial na rede ambulatorial, € ndo os 152,8
mil atualmente existentes. Isto mostra apenas que a produtividade do
emprego médico € muito mais baixa do que o esperado (ver Tabela 14).

Quanto aoemprego de odontoélogos, existe umsuperavit estimadoem23%
para o Brasil como um todo. Considerou-se que, na média, todos os
empregos equivaliam a 20 horas semanais, ou ainda 1,056 horas por ano.
A nivel regional, apenas a regiao Norte apresenta um déficit estimado em
34%.
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Em suma, ao que tudo indica, portanto, o Brasil apresenta, em termos
meédios, uma boa capacidade instalada, face aos déficits existentes na
producdo de servicos. Verifica-se, no entanto, uma ma distribuicdo
regional da rede instalada, o que traz a necessidade de pesados
investimentos emsalde em aigumas unidades da federacao, especialmente
no Norte, Nordeste e Centro Oeste. Observou-se que a capacidade
ambulatorial instalada pode ser, em grandes linhas, adaptada para se
adequar as necessidades projetadas e que o numero de leitos existentes
supera em larga medida as demandas potenciais.
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EVOLUCAO DO NUMERQ DE ESTABELECIMENTOS DE SAUDE

Anos

1976

1977

1978

1979

1980

1981

1982

1983

1984

1985

1986

1987

1989

Total

13133

14288

15345

17079

18489

22341

24018

25651

27552

28972

30872

32450

34831

TABELA 12

BRASIL: 1976/89

Estabelecimentos

Com
internacao

5310
54568
5708
6036
6103
6473
6650
6680
6861
6678
6920
7062

7127

FONTE: IBGE, AMS 1976-1989

Sem
internacao

7823

8830

9637
11043
12386
15868
17368
18971
20691
22294
23952
25388

2770

49
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TABELA 13
NUMERO DE LEITOS, CONSULTAS MEDICAS E INTERNACOES POR
HABITANTE-BRASIL : 1981/86

ANOS LEITOS POR CONSULTAS INTERN. POR
1.000 HAB. POR HAB. 1.000 HAB.
1981 417 1.95 141
1982 4.13 2.09 139
1983 4.05 2,27 113
1984 3.98 2.39 134
1985 3.77 2.40 128
1986 3.77 2.46 131

FONTE: IBGE/AMS, 1981-1986



TABELA 14
EMPREGOS MEDICOS NECESSARIOS E EMPREGOS MEDICOS
EXISTENTES NA REDE AMBULATORIAL BRASIL £ REGIOES 1985

REGIOES EMPREGOS MEDICOS: EMPREGOS MEDICOS DEFICIT OU (C) 7/ {A)
NECESSARIOS (A). EXISTENTES (B). SUPERAVIT (C). {%]).

BRASIL 87.108 152,805 +65.697 +75,43
Norte 4.693 4.550 -143 -3,00
Nordeste 25.485 29.665 +4.180 +16,40
Sudeste 37.538 87.088 +49.550 + 132,00
Sul 13.662 21.583 +7.921 + 58,00
C. Qeste 5.730 9.918 +2.611 +73,10

FONTE: Empregos médicos existentes AMS-85 (soma de empregos médicos de especialistas, de ndo-especialistas e de residentes,
que trabalharam diariamente, 1, 2, 3 ou 4 vezes por semana). Considerou-se que, na media, todos 0s empregos equivaliam a 20 horas
semanais, ou ainda 1.056 horas por ano.
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4. EVOLUCAO E DIAGNOSTICO DA ASSISTENCIA SOCIAL
Introdugao

Os programas de assisténcia social no Brasil podem se dividir em 2
categorias:

a) Beneficiosemdinheiro, constandobasicamente das Rendas Mensais
Vitalicias, por Idade Avangada {maiores de 70 anos) e por invalidez,
a nao segurados da Previdéncia Sccial, sem outra fonte de renda, no
valor de metade do salario minimo, com proposta de elevagéo para
um salario minimo.

b)  Beneficios assistenciais, que variam desde creches a distribuigao de
alimentos, executados direta ou indiretamente por 6rgaocs federais,
estaduais, municipais e privados, mediante um intrincado sistema de
convénios e contratos.

Tendo-se em vista que os beneficios em dinheiro sdo pagos pelos 6rgaos
previdenciarios, ja tendo sido portanto alvo de andlise, sera adiante
discutida apenas o0 componente servigos.

4.1 Evolugao institucional e diagnédstico

Nas décadas de 30 e 40 deste século, surge no pais uma legislagao para
a assisténcia social, refletindo novas relagées entre os diversos segmentos
da sociedade e o Estado. O Estado tomava para si a questao da
solidariedade, funcionando como uma interface organizadora, de um lado,
arrecadando impostos sociais e, de outro, distribuindo servicos e beneficios.

Data de 1941 a criagdo do SAM -Servico de Assisténcia ao Menor
(posteriormente FNBEM, Funabem e CBIA), subordinado diretamente ao
Ministério da Justica e dos Negécios Interiores e ligado ac Juiz de Menores
do Distrito Federal.

Um ano mais tarde, em 1942, surgia a LBA, reconhecida como 6rgao de
colaboragaocom o Estado, coma finalidade de prestar servigos assistenciais
as familias dos soldados que integravam a Forca Expedicionaria
Brasileira - FEB.
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Porvolta da década de 80, conviviam no Ambito da Assisténcia Socialuma
multiplicidade de programas, vinculados a diversos 6rgaos publicos e
espalhados nos trés niveis de governo. O amplo leque de servigos e
beneficios oferecidos atendia desde as necessidades em alimentagao,
passando pela saude, educagao, assisténcia juridica, ate o lazer.

A Constituicdo de 88 coloca a assisténcia social como um direito da
populagéo, independente de contribuigdes de qualquer natureza.

Poroutrolado, restringe a prestacao da assisténcia aos necessitados e aos
desamparados. Prevé a protecao a familia, a maternidade, a infancia e a
velhice, o amparo as criangas e adolescentes carentes, aos idosos e aos
deficientes e necessitados na forma de servigos e beneficios, além de
estender para toda a populagao a renda mensal minima, antes assegurada
apenas aos idosos e deficientes que tivessem contribuido pelo menos uma
vez para a previdéncia social.

Quanto a aspectos organizacionais, preconiza a municipalizagdo das
acdes assistenciais, mantendo na esfera federal o papel normativo e de
coordenacao, descentralizando a execugdo para as esferas estadual e
municipal e para as entidades beneficentes. Estabelece tambem a
participacdo da populagio na formulagao e implementagac das politicas.

Se no gque respeita a grupos vulneraveis selecionados a Constituigao
apenas reproduz os critérios utilizados nos programas ja existentes, a
grande novidade fica por conta da propria inclusao da Assisténcia Social
no texto Constitucional, da renda mensal minima, da separagaoc emrelagao
a Previdéncia e da referéncia explicita a participagcao da populagdo na
formulagao e implementagao das politicas.

Os principios basicos da politica assistencialdo governo Collor, focalizados
no Projeto de Reconstrugao Nacional, que deveriam nortear a atuagéo dos
orgaos envolvidos com a assisténcia social, preconizavam:

a combinacio de solugdes emergenciais e compensatorias com
agées promocionais, de forma aintegrar os beneficiarios nos sistemas
socias basicos;
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a descentralizacdo com definicdo do papel da Unido, estados e
muncipios, bem como das suas estratégias de articulagéo;

a prioridade ao grupo materno-infantil, criangas e adolescentes
abandonados e infratores, deficientes e idosos sem condi¢des de
automanutencgao, na focalizacao das clientelas da assisténcia social;

a distribuicao de alimentos para o grupo materno-infantil associada
a prestacao de servigos de saude.

a distribuicao prioritaria de alimentos as areas mais carentes, como
a Regido Nordeste e as periferias dos grandes centros urbanos e
regides metropolitanas;

a unificagao dos esforgos federais para a definigdo de uma politica
integral de atendimento as criangas de 0 a 6 anos, com
descentralizacao da execuc¢ao para a érbita municipal.

adefinigao dasestratégias de muncipalizagao progressiva da merenda
escolar e da distribuigcdo de alimentas para o grupo materna-infantil,
prevendo mecanismos de transferéncia de recursos financeiros.

Em maio de 90 foi langado o Projeto Ministério da Crianca. Esse projeto
objetivava integrar as agdes de atendimento e assisténcia a populagao de
0 a 17 anos, mediante a articulacdo dos ministérios responsaveis pelas
politicas sociais basicas e racionalizagao do uso dos recursos publicos.
Previa um publico alvo de 37 milhées de criangas e adolescentes e 18
projetos a serem executados durante o governo Collor e fixava as seguintes
linhas de agao:

promocao e prote¢ao da aude materno-infantil e do adolescente;
desenvolvimento infanto-juvenil;

promocao da crian¢a e do adolescente como sujeito de direito;
prevenc¢do e atendimento da deficiéncia; e

apoio ao desenvolvimento comunitario.



PANORAMA HISTORICO 55

O Estatuto da Crianga e do Adolescente ECA, sancionado em 13/07/90
pelo Presidente da Republica, substituiu o Codigo de Menocres e deu um
novo rumo a politica de atendimento a este segmento.

No final de janeiro de 91, com o Plano Collor II, foi criado o Fundo de
Desenvolvimento Social - FDS, de natureza contabil, destinado a financiar
projetcs de investimento de relevante interesse social, vedado o
financiamento a entidades do setor plblico federal, estadual e municipal.

Em setembro de 1990, o Projeto de Lei n® 48 de 1990, que dispunha sobre
aleiOrganicade Assisténcia Social e definia a estrutura burocraticaa nivel
federal, foi vetado pelo Presidente.

4.2 Eqiidade na Assisténcia Social

A tentativa de avaliar quantitativamente os aspectos de equidade na
assisténcia social esbarra na falta de informacgées a nivel de domicilio. De
fato, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -PNAD, relativa ao
ano de 1983, tentou coletar dados sobre a utilizacao dos beneficios
previdenciarios e assistenciais, com péssimos resultados.

No gue se refere aos servigos e aos beneficios in natura, apesar das
pouguissimas avaliagoes feitas, ha praticamente consenso quanto a sua
ineficiéncia/ineficacia e falta de fiscalizagédo, bem como no gue se refere a
existéncia de vazamentos e fraudes.
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Notas Bibliograficas

(1) E importante lembrar que, em marco de 1989 foi implementada a
recomposi¢ao do valor dos beneficios com paridade ao nimero de
salarios minimos da data de concessao, emobediéncia aodispositivc
constitucional.

(2) A partir de setembro de 1991, os aposentados rurais tiveram comc
valor de beneficio um salario minimo.

(3) Os beneficios podem ser divididos em dois tipos: a) prestacac
continuada (aposentadorias, auxilios, pensoes etc); e b) prestacao
Unica (auxilio funeral, auxilio natalidade e peculio).

(4) Como asinformag¢des do Censode 1991 ndo estao disponiveis, esta
é a Ultima data para a qual se pode estimar medidas de mortalidade.
Para datas posteriores so através de projecdes.
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1. SISTEMA PREVIDENCIARIO

1.1 Origem e abrangéncia

Historicamente, a seguridade social no Brasil se estruturou em torno dc
sistema previdenciario publico, sendoque este Gltimo resultou da integragéo,
numa estrutura centralizada, noplanofederal, de antigos institutos e caixas
previdenciarias organizados por categorias profissionais ou ramos de
atividade. Esta origem determina a caracterizacéo inicial do sistema como
de protegdo exclusiva de empregados no setor formal da economia e seus
dependentes, vinculados por contribuigdo regular, individual, dos
empregadores e da Unido Federal.

Para os empregados da administragao publica, dos diferentes poderes,
mantiveram-se por algum tempo sistemas a parte, diferenciados tanto no
se refere ao plano de beneficios quanto ao modo de vinculagdo e
financiamento. Posteriormente, os funcionarios novos do Executivo foram
sendo enquadrados no regime comum. Mas a Carta de 88 restabeleceu o
regime unico especifico do funcionalismo, cujas caracteristicas serao
enfocadas, separadamente, adiante.

No que se refere a cobertura, o sistema previdenciario abrangia o seguro
de satide ao lado do segurode renda, financiados por aliquotas especificas
de contribuicao social, agregandoas anteriores, passou arepresentar uma
especie de premictotal para cobrir os doistipos de seguro. Emcontrapartida,
a assisténcia médica previdenciaria era restrita ao segurado-contribuinte
e seus dependentes.
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A evolugdo no sentido da universalizagdo da seguridade teve grande
impulso no anos 70, quando o sistema previdenciario unificado passou a
abrigar trabalhadores autdnomos e empresarios, huma base de adesdo
compulsoria através de contribuicdo individual regular; de empregados
domésticos, mediante um esquema especifico de contribuicdo partilhda
com 0s empregadores; e de trabalhadores rurais, vinculados por um
esquema de contribuicao também especifico, mas n&o individualizado.

A contribuicdo, pessoal ou setorial, determinava a vinculagao, sendo que
para os diferentes valores de beneficios classificaveis como seguro de
renda acontribuigao individual, propocional ac salario base de contribuigao,
determinava aescalade retribuicdo correspondente. Se a contribui¢ao nao
era individualizada o beneficio correspondente era fixado como valor
uniforme. Ja o seguro de saude garantia umplano de assisténcia universal,
independentemente da contribuigdo individual, emboraexigida a vinculagao
a previdéncia.

O desenvolvimento recente do sistema, culminando com a edi¢éo da Carta
de 88, rompeu ainda mais a correspondéncia simples entre a contribuigéo
e aretribuicdo individuais, colocando a relagao entre encargos da seguridade
social e as fontes de financiamento num nivel mais abstrato. I1sso se deu,
de um lado, pela universalizagdo do seguro de satde e pela instituicdo de
beneficios de renda, poridade ouincapacidade fisica, independentemente
de vinculo contributivo; de outra, pela instituicdo de novas fontes de
financiamento de carater gerai, como a contribuicdo sobre o lucro € o
faturamento das empresas.

Com isso, fica duplamente ressaltado o carater solidario do sistema de
seguridade social. Pelo regime de financiamento, que consagra o mecanismo
de transferéncia direta de renda, em bases correntes, manifesta-se o
vinculo de solidaridade entre geracdes, pelo qual a populagédo
economicamente ativa protege a inativa; pela forma do financiamento, a
sociedade como um todo, e ndo o contribuinte individual, € que se
responsabiliza pela protegac a seus membros mais vulneraveis.

Entretanto, a estrutura basica tradicional do sistema previdenciario
contributivo foi preservada, inclusive a fonte de financiamento vinculada a
folha de salarios, discriminando formalmente a contribui¢ao individual do
trabalhador e das empresas. Por outro lado, foram estabelecidos novos
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parametros normativos para o plano de beneficios, cuja aplicagao repercute
na estrutura de despesas da previdéncia e, por conseguinte, na evolugao
de todo o sistema de seguridade do ponto de vista de seu equilibrio
dinamico.

Especificamente quanto a0 seguro de renda, portanto, as questbes
relevantes a serem examinadas sucessivamente sao:

1)  as mudangas introduzidas pela Constituigdo no ptano de beneficios
e suas repercussdes na evolugao da despesa global;

2) as limitagdes ou desvios estruturais do plano de beneficios;

3) afuncionalidade econdmicadas fontes de financiamento adotadas; e

4) conveniéncia e critérios para a implantagcao da previdéncia
complementar publica.

1.2 Inovagbdes e mudangas

As iniciativas constitucionais foram de dois tipos: substantivas, quando

criaram ou expandiram beneficios; e defensivas, quando se limitaram a

criar regras para definir maior eqgtiidade na concessao dos beneficios ou

manter o seu valor real.

No primeiro caso, destacam-se:

1)  equiparagdo dos valores de beneficios rurais e urbanos;

2) agarantia de renda mensal vitalicia para os idosos acs 70 anos;

3) ainstituigao de renda mensal para incapacitados fisicos.

Entre as defensivas destacam-se:

1)  adeterminagéo de recomposigao do valor, em salarios-minimos, dos

beneficios em manutengao que haviam sofrido forte deterioragéo do
valor real ao longo da primeira metade da década de 80;
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2) corregao monetaria dos valores dos ultimos 36 meses dos salarios de
contribuicdo utilizados como base de calculo do salario beneficio
(anteriormente, os Ultimos 12 meses nao eram corrigidos); e

3) garantia de valor real dos beneficios em manuten¢ao, mediante
reajustes nominais compensatérios da inflagao.

Esse conjunto de medidas substantivas e defensivas justifica-se por si
mesmo. No primeiro caso, € a propria aplicagdo do principio de
universalizagao de direitos anteriormente mencionado. No segundo, fratava-
se de restaurar as condigoes para uma relagao de confianga minima entre
o segurado e a previdéncia, sertamente abalada pelos expedientes de
reducdo sistematica do valor dos beneficios como forma de ajustar a
despesa a receita em contratacao, durante a recessao dos primeiros
anos 80.

O impacto financeiro dessas medidas nao se manifestou de imediato. A
equiparagao dos beneficios rurais e urbanos foi aplicada logo. Mas a
recomposicao dos valores de beneficios em salarios-minimos e até
mesmo a ado¢ao da nova regra para calculo de beneficio inicial foram
retardadas, em funcao de dificuldades administrativas. Contudo, em 1992
seu efeito maior tinha sido absorvido -exceto um residuo de “atrasados”
definidos num novo contencioso judicial, que deve ser integralmente pago
até o fim de 1993.

Impacto maior foi o provocado pela transferéncia ao Orcamento da
Seguridade Social, mas na pratica ac orgamento tradicional da previdéncia,
dos encargos previdenciarios com inativos do Poder Executivo da Unido.
Legalmente (Plano de Custeio, 1992), estebeleceu-se como provisédo de
recursos para isso a destinacdo de uma proporgao decrescente da
contribuicdo social das empresas nos anos de 1992, 1993, 1994 e 1995.
Implicitamente, trata-se de um ajuste provisorio, que em algum momento
devera ser substituido por um mecanismo definitivo de financiamento
externo ao orgamento da seguridade, isto €, por transferéncias diretas de
recursos do Tesouronaovinculados as fontes da Seguridade. Emrealidade,
porém, com a frustragao de receita da contribuicao social das empresas e
com a retengao pelo Tesouro da parte principal do que foi recolhido, os
encargos cominativos da Unido estaorecaindo, quase que exclusivamente,
sobre o orgamento previdenciario.
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Em abril deste ano, o Ministério da Previdéncia transferiu a Secretaria de
Administracao Federal os encargos da pensao por morte de servidores
publicos estatutarios. Por outro lado, o Governo instituiu por medida
previsoéria um desconto de contribuicao previdenciaria do servidor publico
federal. Porém, ainda esta indefinida a reorganizacao global do sistema
previdenciariodo servidor, em especial quanto a umregime de financiamento
compativel com o plano de beneficios. Adiante, trataremos desta questao
num tépico especifico.

A evolucao dos beneficios previdenciarios de 1980 a 1992, mostra, em
nameros, em valores de moeda constante e em proporgaoc ac PIiB que,
apesar de todas as medidas ativas e defensivas da Constrtuicao de 88, o
montante aplicado em beneficios previdenciarios, em termos reais, sé se
recuperou muito lentamente. E enquanto o numerec de beneficios novos
aumentou regularmente, a relacdo entre montante de beneficios pagos e
PIB, que chegou a 3,95% no inicio da década de 80, ficou em 3,97%
em 1992.

Nossa conclusao é que os dados empiricos destes Ultimos quatro anos nao
deixam duvida quanto aimprocedénciadas alegagdes de que a Constituicao
criou encargos insuportaveis para o sistemaprevidenciario, ou que concebeu
um sistema de seguridade acima da capacidade de financiamento da
sociedade brasileira. Isso nao significa que o sistema esteja estruturado de
forma a preservar sem maiores problemas seu equilibrio orcamentario
dinamico. Na realidade, ha gargalos. S6 que nao se originaram da
Constituicdo, mas de uma cristalizagdo de “desvios” incorporados ao
sistemna ao longo do tempo, e que em alguns casos contrariam os préprios
principios da Carta.

1.3 Desvios estruturais

O ssistema previdenciaric publico se caracteriza pelo regime definanciamento
dos encargos embases correntes, mediante contribuigdo social especifica
de empresas e trabalhadores; e pela vinculacao dos trabaihadores e
dependentes como segurados, por meio da contribuigao individual
compulsoria. E, muito residualmente, (dona de casa) facultativa.
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O financiamento, em bases correntes, supde um processo simples de
transferéncia de renda da populagdo economicamente ativa para a inativa.
Nisso o sistema brasileiro nao se distingue dos sistemas previdenciarios
basicos de outros paises. Justifica-se pelo, pressuposto de que a base
atuarial econdmica de um seguro previdenciario € o fluxo de renda coletiva,
e seu objeto a garantia de uma renda individual minima definida por
necessidades objetivas. O critério atuarialtécnico é ode proporcionalidade
entre populagio ativa e inativa, que define e limita aos encargos correntes
com inativos ¢ montante do financiamento necessario.

O sistema brasileiro desviuou-se tradicionalmente deste modelo simples
por introduzir o principio de proporcicnalidade entre contribui¢cdo social
individual e valor do beneficio de renda. E que a contribui¢do social
individual constitui parte menor (18%) do financiamento global. A parte
preponderante fica por conta das empresas. Embora esta ultima tenha
como referéncia os salarios pagos, globalmente, por uma empresa, ndo
vincula estritamente a contribuicdo global da empresa a um esforgo
contributivo individual.

A rigor, como se discutira adiante, a contribuicido empresarial poderia
deslocar-se ou concentrar-se em outra fonte -faturamento ou lucro, por
exemplo- sem prejuizo de sua funcioanlidade parafiscal. A utilizagao da
folna como base se justificou anteriormente pelas conveniéncias de
arredagao, controle e fiscalizagcdo, mas hoje gragas a informatica, pcderia
serdefinida outrabase se razdes de funcionalidade econémica ou de outra
ordem o recomendassem.

De qualquer modo, diferencia-se formalmente a contribuicéo individual por
salario base de congtribui¢cdo, entre um piso minimo e um teto maximo.
Esta escala de salario de conribui¢ao determina a escala correspondente
dos valores de beneficios de renda, para o segurado individual. E um
critério fiscalmente regressivo, porque os beneficios de maior valor, em
conjunto, acabam com uma participa¢éo no fundo coletivo maior do que a
participagao correspondente das conribugdes das faixas de menor renda
para sua formagdo. Ou seja, a maioria dos que ganham menos em
atividade acaba financiando os poucos que ganham mais como inativos.

Isso seria plenamente justificadc se o sistema previdenciario contributive
se apoisasse nhum regime da capitaliza¢éo, pelo menos na parte em que
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o segurc de renda diferenciado implicasse um esfor¢go de poupanga
também diferenciado. Porém, a contribuicdo social, individualizada ou
coletiva, ndo se destina a formagao de um fundo de poupanca dos ativos,
capitalizavel, mas a um fundo orgamentario destinado a distribuigac
imediata entre os inativos. Conceitualmente, assimila-se a uma obrigagac
tributaria geral. E um tributo geral, embora diferenciado segundo a
capacidade ftributaria do contribuinte, ndo vincula direitos individuais
diferenciados, mas sim direitos coletivos iguais.

Uma forma teérica de racionalizar o sistema previdenciario publico,
mediante aplicagdo de um critério redistributive simples, seria eliminar a
individualizagdo formal da contribui¢do compulséria e uniformizar, em
contrapartida, o plano de beneficios do segurc de renda. Isso implicaria
nivelar o plano de beneficios ao salario-minimo. Neste caso, a previdéncia
contributiva se diferenciaria totalmente do sistema previdenciario basico,
inclusive do ponto de vista atuarial. Teria as fungdes da previdéncia
complementar, publica ou privada, na qual o financiamento se baseia
também em poupanga individual voluntaria e ndo somente na contribui¢o
parafiscal compuisoria, e o plano de beneficios seria diferenciado segundo
o esforgo contributive de cada segurado.

Na pratica, contudo, ndo se pode ignorar o fato de que o salario-minimo dos
ativos no Brasil tem-se situado numvalor abaixo de um nivel suficiente para
atender necessidades basicas ou de sobrevivéncia mesmo de umindividuo,
muito embora, em sua definicdo legal, devesse cobrir as necessidades
basicas de uma familia-padrao. Limitar o seguro de renda previdenciario
ao valor do salario-minimo seria deixar a descoberto da garantia contra a
perda repentina de um padrac de renda a imensa massa de trabalhadores
que, mesmo com renda acima do minimo, ndo ganha o suficiente para
caracterizar uma capacidade mesmo modesta de poupanga individual.

E em razao disso que se justifica a contribuigdo solidaria do conjunto da
sociedade para o financiamento de planos de beneficios acima do minimo,
ou entre o minimo e o limite a partir do qual deve atuar a previdéncia
complementar voluntaria. Nessa faixa, o seguro prvidenciario publico
garante, pois, ao inativo um padréac de renda em correspondéncia com o
padrao alcangado em sua vida econémica ativa. O limite maxime determina,
individualmente, o nivel de renda a partir do qual se reconhece o
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surgimentento de uma capacidade individual de poupangae, coletivamente,
0 espaco proprio da previdéncia complementar.

Na previdéncia contributiva publica, na medida em que existem planos
diferenciados de beneficios, a contribuicdo social individualizada torna-se
a base do critério de célculo para enquadramento no seguro de renda -n&o
obstante o fato de que a contribuicédo individual, em si, ter um baixo peso
relativo nofinanciamento global dosistema. O esforgo contributivo individual
mede-se pelovalor, e pelotempo de contribuigdo. Mas o esforgo contributivo
do trabalhador empregado ndo tem o mesmo efeito, no financiamento
global, que o do trabalhador auténomo, se requer um esforgo contribuitivo
em dobro para siutar-se na mesma posi¢cdo de acesso ao plano de
beneficios, em comparagdo com o esforgo estritamente individual do
empregado.

Esta disting&o so6 se justificaria por razdes atuariais. Mais j& se viu que na
previdéncia publica ndo ha uma relagdo entre contribuicdo individual e
financiamento global dos encargos previdenciarios. Adotado umcritériode
eqliidade, o esforgo de contribuigao do autdbnomo deveria equiparar-se ao
do empregado no que se pode considerar efetivamente como individual
ou seja, o desconto do salario. O efeito na receita toral previdenciaria seria
minimo, e de qualquer modo compensavel pelas demais fontes de
financiamento nao individualizadas.

Efeito proporcionalmente maior ocorreria do lado dos encargos,
dinamicamente. O custo de vinculagao ao sistema seria reduzido a
metade, assim como o custo de ascensio na escala de acesso aos planos
de beneficios diferenciados. Osencargostotais se elevariamem proporgéao
superior ao ganho que se poderia esperar da receita proveniente de novas
adesdes. Uma vez mais, deve-se considerar que tal custo adicional seja
compensado pelaintensificag&o do uso de outras fontes de financiamento,
sem comprometimento do equilibrio dindmico do sistema, conforme se
discute adiante.

Examine-se agora o sistema previdenciario publico sob o aspecto ndo da
eqliidade do lado da contribuicao individual do segurado, mas da eqiiidade
em termos de beneficios assegurados. Aqui se constatam as distorgées
estruturais mais relevantes, a saber:
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1)  os regimes de pensdes e aposentadorias especiais.
2) a aposentadoria por tempo de servigo.

Os planos de pensées e aposentadorias especiais ndo se justificam dentro
do sistema previdenciario publico, que por razdes atuariais, quer por
razoes de eqiiidade. Seu peso no conjunto dos encargos previdenciarios
totais tornou-se relevante e crescente. Por certo ¢ estoque de beneficios
em manutencao, e os que se caracterizam como de risco iminente
representam encargos inevitaveis e incompressiveis. E necessario que
sejam tratados a parte no que se refere ao financiamento.

Em principio, todo o seguro de renda que exceda a garantia do seguro
previdenciario comum deve estabelecer-se a parte, como previdéncia
complementar facultativa, apoiada em regime de capitalizagao. Este
principio deveria orientar também a organizacéo do regime previdenciario
(inico do servidor publico previsto na Constituigao. Neste caso, trata-se de
manter uma relagéo de equidade entre o trabalhador comum e o servidor
publico tanto no esforgo contributivo, quanto no acesso aos beneficios
previdenciarios.

Nao ha nenhum empecilho constitucicnal a reorganizagao do sistema
previdenciaric brasileiro nessa diregdo. Ao contrario, a Constituicdo o
estimula, ao prever ainstituicdo da previdéncia complementar, pelo regime
de capitalizagao, de forma a ampliar o acesso ac sistema complementar
dos trabalhadores nas faixas mais aitas de renda.

A expansdo do subsistema de previdéncia complementar tem duas
consequéncias importantes. Uma, para o prépric equilibrio financeiro a
longo prazo do sistema basico publico, na medida em que contribua para
reduzir a pressao scobre ele dos planos de beneficios especiais. Outra, para
aeconomia, namedida em que favorece a acumulagao de pcupanga como
base para o investimento de longo prazo, essencial a sustentagio de uma
taxa razoavel de crescimento.

Emrelagéoa aposentadoria portempo de servigo, o sistema previdenciario
brasileiro esta entre os poucos do mundo, nenhum dos quais dos paises
desenvolvidos, que ainda o admitem sem restricées. A Italia admite, mas
exige prova de contribuig@o para o sistema previdenciario durante os 35
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anos. No caso brasileiro, acrescente-se que o tempo de servigo exigido no
sistema basico acabou servindo de referéncia para a fixagao, em numero
ainda menor de anos, do tempo exigido para aposentadorias de categorias
especiais de trabalhadores.

Costuma-se justificar a aposentadoria por tempo de servigo por razdes
sociais de carater demografico. Alega-se que no Brasii o trabalhador,
sobretudo rurai, comega a trabalhar muito cedo e morre também
relativamente cedo. isto, contudo, ndo tem fundamento empirico. E certo
que a mortalidade infantil entre populagdes rurais continua elevada, e isto
portanto baixa a média relativa de vida no campo. Uma vez rompida essa
barreira, porém, o que se verifica das estatisticas demograficas é que a
expectativa de vida do brasileiro aumenta com a idade, tanto no campo
como na cidade.

O argumento falha também pelo iado pratico, pois a prova de tempo de
servico & um requisito que acaba discriminando em favor do trabalhador
urbano em relagao ao rurai, e do trabalhador permanente do mercado
formai em relagcdo o que teve uma relagao descontinua com o mercado
formal. Nao surpreende, pois, que o valor médio das aposentadorias por
tempo de servigo supere o das aposentadorias por idade, como se verifica
nas estatisticas previdenciarias.

Conceitualmente, a aposentadoria por tempo de servigo desvia-se do
principio de que o seguro de renda publico consiste numa prote¢éo social
em razdo de perda de capacidade laboral do segurado. Financeiramente,
tem implicagdes no equilibrio financeiro a longo prazo da previdéncia
financiada em bases correntes. Esse regime de financiamento tende ao
desequlibrio se a populagéo ativa crescer em ritmo muito mais lento que
a inativa. E obviamente a aposentadoria por tempo de servigo induz um
aumento da taxa de inatividade desaiinhado de outros fatores de evolugao
demografica.

Embora fuja a regra da generalizagdo, no que diz respeito ao tempo de
servigo, grande parte das suas distorgdes seriam corrigidas mediante duas
solugdes que, inclusive, poderiam ser, conjuntamente, adotadas, a saber:
() exigencia de 420 meses de contribuigao; (ii) restringir o direito de acesso
aos beneficios, por tempo de servigo, aos segurados que aportassem até
3 salarios de contribuigao.
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1.4 Funcionalidade das fontes de financiamento

A principal fonte de financiamento do sistema previdenciario publico tem
sido a contribuigao social das empresas, calculada sobre a folha salarial.
Corresponde a 20% do montante pago a titulo de remuneragaocdo trabalho,
inclusive do autdnomo. Em 1992, representou 82% das receitas totais das
previdéncia. Ha outros encargos que incidem sobre a folha, mas o
previdenciario € o de maior peso.

Da perspectiva da empresa, a contribui¢ao previdenciaria na forma de
encargo sobre a folha salarial, constituium 6nus que sobrecarrega o custo
de produgaoe se repassaautomaticamente aos pre¢os. De uma perspectiva
economica mais abrangente, na medida em que esses preg¢os sdo pagos
pelo consumidor, é a sociedade como um todo que financia a contribuigao
previdenciaria, de forma similar a qualquer imposto indireto.

Entretanto, o montante de contribui¢ao previdenciaria de cada empresa
depende do niumero de empregados, do montante pago de remuneragao
pelo trabalho e, até certo ponto, dos valores individuais dos salarios pagos.
Esta dependéncia da contribuicdo empresarial em relagédo a folha tem
implicagobes.

a) no mercado do trabalho;
b)  nas escolhas tecnolégicas das empresas;

c) na funcionalidade econdmica da contribuigao social em relagao ao
equilibrio dinamico da previdéncia; e

d) na competitividade internacional das empresas.

Estas implicagbes podem manifestar-se, na pratica, pela inducao a
informalizagao do mercado de trabalho; pela preferéncia a tecnologias e
processos produtivos poupadores de mao de-obra; e, finaimente, pela
tendéncia a um desequilibrio atuarial na previdéncia, na medida em que
concorrem para reduzir a contribuicado empresarial para a receita sem
contrapartida de redugao de encargos, em razao do aumento do mercado
informal.
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A instituicio de outras fontes de financiamento da seguridade social, com
bases de contribuigdo independentes da folha, neutraliza essa tendéncia
de desequilibric na média em que o orgamento da seguridade inclui,
prioritariamente, o previdenciario. Além disso, refor¢a o carater anticiclico
do gasto previdencidrio nas conjunturas de baixa da atividade econémica
e aumento do desemprego. A questao passa a ser, entao, de conveniéncia
de se concentrar ou ndo nestas fontes alternativas toda a contribuigcéo
previdenciaira empresarial hoje referida a folha-ja que se considera a parte
o desconto do salario do empregado necessario como referéncia para
enquadramento individual nas faixas da previdéncia contributiva publica.

Dado que o objetivo nao éreduzir a carga contributiva total, mas redistribui-
la, a concentra¢ao na base “faturamento” (COFINS) aliviaria as empresas
dos setores de uso intensivo de mao de-obra em relagdo as de capital
intensivo. Em conseqiiéncia, contribuiria para reduzir a participagao da
componente previdenciaria na pressao de informaliza¢do do mercado de
trabalho. Em relagao a funcionalidade social da contribuigédo, a situagao
naose alteraria, pois se estaria mudando a forma de quantificala e distribui-
la, mas nao o carater indireto dela.

A concentra¢ado nabase “lucro”, ao contrario, acentuaria o carater socialda
contribui¢ao, pois funcionaria como umimposto direto sobre os afortunados
para distribui¢do aos menos afortunados. Entretanto, do ponto de vista
macroecondmico, o lucroé abase doinvestimento. Quanto maior proporgao
dele se distribuir para consumo, no presente, mencr serg a capacidade de
acumulagao da sociedade, e menor o incremento da renda nacionai futura.
O regime de financiamento em bases correntes da previdéncia pressupde
o crescimento da renda nacional em ritmo ac menos compativet com o
crescimento demografico. E se dispensa um mecanismo interno de
poupanga e capitalizagao, € porque se apdia na for¢a de um mecanismo
externo de acumulacéo capaz de gerar um fluxo crescente de receitas
previdenciarias proporcional ao aumento dos encargos.

Seria, pois, disfuncional e atuarialmente incoerente concentrar na base
“lucro” as contribui¢cdes previdenciarias das empresas. Mas uma combinagao
de bases diretas e indiretas & plenamente justificavel. A diversifica¢do de
fontes atenua os efeitos do ciclo econdmico sobre a receita previdenciaria.
Numa conjuntura recessiva quando caia propensdo a investir, a contribuigdo
sobre o lucro pode terumafungaorelevante nareversao do ciclo econdmico.
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De poupanca financeira estéril, em maos de quem n&o quer investir,
transforma-se em demanda efetiva, ativando a economia pelo lado dos
gastos com necesidades basicas.

A substituicao total da base “folha” pelo “faturamento” exigiria um ajuste de
aliquotas que agravaria o efeito de incidéncia em cascata que caracteriza
todo o imposto indireto. E possivel que concorresse para estimuiar a
formalizagao do mercado de trabaiho, mas o peso dessa contribuicio nao
deve ser superestimado tendo em vista outros fatores e encargos sobre a
“folha” que estariam provocando a informalizacéoe. Além disso, a “folha” é
uma base de definicao menos ambigua que o “faturamento”, de sorte que
tem aplicagao geral, enquanto a contribuicdo sobre faturamento nao se
aplica ac setor financeiro.

Em lugar de deslocar da “folha” a contribui¢ao previdenciaria da empresa,
seria mais coerente capturar a folha” como base exclusiva da previdéncia

Nada menos que 90,2% dos empregados com carteira assinada ganham
até dez salarios-minimos, sé@o contribuintes obrigatorios e constituem o
nacleo central de segurados da previdéncia pulblica. E natural que a
contribuicao previdenciaria da empresa seja ponderada por um fator que
leve em conta os beneficios que assegura ~e ndo ha fator de ponderagéao
mais proprio para issc que a “folha” combinando numero e valor dos
salarios.

A exclusividade de base implicaria retirar da “folha” cerca de 8% de
encargos sob diferentes rubricas. Apenas um 0 seguro contra o acidente
de trabalho -esta associado conceitualmente ao sistema previdenciario.
Entretanto, o critério utilizado para definir a base de financiamento desse
seguro, se teve alguma justificativa no passado, ja nao resiste a critica no
presente. S6 por comodidade de arrecadagdo se concebeu um prémio de
seguro que se diferencia pelo montante de salarios pagos huma empresa,
mais que pelos riscos de acidente relativos a cada uma delas.

O lado vulneravel da folha como base principal de financiamento da
previdéncia € sua sensibilidade ao ciclo econdmico e a inflagdo. Na
recessdo, o emprego no mercado formal se retrai, assim como o salario
médio e, por fim, a folha salarial, enquanto os beneficios previdenciarios
continuam crescendo ao ritmo, no minimo, da expansédo demografica. Ja
a inflagao provoca a erosdo simuitanea do valor dos salarios e dos
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beneficios. E se a indexagao protege mais os salarios mais baixos em
relagao ao salario médio, a receita de contribuicdo sobre folha tendera a
cair mais rapidamente que o valor dos encargos com beneficios.

A crise previdenciaria dos anos 80 foi, fundamentalmente, o reflexo, na
previdéncia, da recessao e da aceleragao inflacionaria, que provocaram
desemprego e arrocho salarial. A arrecadagao bancéaria das contribuigées
previdenciarias caiude 5,91% do PIB, em 1882, para4,33%, em 1884. Em
contraposicao, o montante despendido com beneficios em manutengao
passou de 3,89% do PIB para 3,36%. Mais, enquanto o numero desses
beneficios crescia, anualmente, o ajuste da despesa a receita cadente sé
podiafazer-se mediante umadrasticaredugaodo valormédio dos beneficios.

Em 1985 e 1986, anos de crescimento, a receita de contribuigdes
previdenciarias se recuperou. Em 1886, ano também de relativa
estabilizagao, iniciou-se o processo de recuperagao das perdas de valor
dos beneficios. O montante pago atingiu o equivalente a 3,33% do PIB.
Péde serintegralmente coberto pela receita contributiva, cujo aumento real
possibilitou vigorosas transferéncias para a area de saude e a acumulacgao
de um saldo de caixa expressivo no fim do ano.

O fendmeno se repetiria ainda em 1987, com menor intensidade, devido
ao arrefecimento do crescimento e a retomada inflacionaria. De qualquer
modo a experiéncia anterior indicava que, se houvesse intencao de
assegurar um minimo de estabilidade ao sistema previdenciario, pelo lado
das receitas, era indispensavel diversificar as fontes de financiamento
sobretudo para compensar ainevitavelretragaodas contribuicdes vinculadas
a “folha” nas conjunturas recessivas.

As fontes instituidas pela Constituicdo, COFINS e contribuigdo sobre o
lucro deveriam ser complementares a contribuicao sobre a folha” das
empresas. Em tese, devem ser mobilizadas na proporgao necessaria para
garantir o equilibrio ndo sé da previdéncia, mas de tedo o sistema de
seguridade. Na pratica, a contribuigaéo social tradicional, sobre a “falha”,
continua suportande os encargos do seguro de renda publica, mas a
margemque se transferia para cobrir o segurode saude vem se estreitando,
por um ajuste forgcado a receita que se contrai como a recessao.
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Foi precisamente esta a hipdtese que justificou a instituicdo da CONFIS e
da coniribui¢do sobre o lucro. Sua arrecadag¢ao se destinaria a cobrir as
insuficiéncias do orgamento previdenciario tradicional, emrazao dos novos
encargos do seguro de renda assistencial, por este absorvido, e da
reorganizagao da assisténcia a saude num sistema unificado. Contudo, o
questionamento juridico da COFINS por grande parte das empresas
frustrou a arrecadacao prevista. Além disso, nem toda a contribuigcéo
recolhida pela Unido sob a rubrica de contribuicdo social esta sendo
transferida, como manda a Constituicao, ao Orgcamento da Seguridade.

Limitando-se pois a analise ao orgamento previdenciario, verifica-se que a
arrecadacao dependente quase exclusivamente da base “folha” acusa os
efeitos darecessaodosanos 90. Mas a previdéncia, desde que conceituada
apenas como seguro de renda, e abrngendo também o segmento néo
contributivo, se manteve superavitaria, primeiro, em razao de que também
caiu o montante de beneficios pagos, adespeito das medidas constitucionais
defensivas ja referidas; e segundo, pela desvinculagao formaldo INAMPS,
com os correspondentes encargos do seguro saude.

Este equilibrio deve manter-se, no futuro, considerando-se atual base de
financiamento e hipéteses conservadoras de crescimento alongo prazo da
economia, pouco acimado crescimento demografico. Um déficit financeiro
grave surgiria apenas na hipétese de recessao prolongada. Em razao
disso, o debate em torno das perspectivas da previdéncia social ndo pode
separar-se inteiramente da questdo econémica, inclusive pelo papel que
o proprio sistema previdenciario exerce ou pode exercer como forga
anticiclica e de sustentacao do crescimento.

1.5 A previdéncia complementar

O sistema de previdéncia complementar se distingue de contributivo pelo
carater facuitativo de sua instituicdo por parte da entidade empregadora e
pelo regime de financiamento. E um fundo de capitalizagéo, formado com
contribuigdes individuais do segurado e da entidade instituidora, destinado
a garantir um complemento de renda na inatividade sobre o nivel maximo
assegurado pela previdéncia contributiva.
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Na pratica, o que se procura é oferecer ao trabalhador de nivel de renda
mais elevado a opg¢éo de um seguro contra uma queda bruscade rendana
passagem a condigdo de inativo. Obviamente, o fator geral de maior
relevancia para a elaboragdo dos planos de beneficios e respectivos
planos de financiamento, de acordo com regras atuariais especificas, é o
valor limite dos beneficios pagos pelo sistema previdenciario contributivo,
que fixa a margem para cobertura pelo seguro de renda complementar.
Outrofator relevante séo as proprias regras para a concessao de beneficios
pelaprevidéncia plblica, umavez que o acesso aobeneficio complementar
se caracteriza junto, e automaticamente, com o acesso ac beneficio
basico.

A importancia social da previdéncia complementar extrapola seu fim
especifico. Ela supde a mobilizagdo de um vasto potencial de poupanca
individual e empresarial para o investimento, na forma de aplicag6es das
reservas técnicas dos fundos de capitaliza¢éo. Assim, concentra poderosas
forcas de acumulacao e crescimento econdmico. E torna-se complementar
ao sistema basico de seguridade também no sentido macroeconémico. O
beneficio de renda assistencial e o seguro geral previdenciario, por suas
caracteristicas redistributivas, funcionam comec um colchdo de
amortecimento da quedada atividade econdmica nos periodos recessivos,
pela sutentacao que dao a demanda efetiva. A previdéncia complementar,
por suavez, concorre para mobilizar as forgas da retomada na medida em
que mantém a capacidade de poupancga e de investimento da economia.
Como o equilibrio financeiro do sistema de seguridade é vulneravel a baixa
do nivelde atividade eocnémica, e diretamente favorecido pele crescimento,
o sistema como um todo interage com a economia de forma reciprocamente
virtuosa.

O patriménio conjunto dos fundos de previdéncia complementar no Brasil
ja alcanga cerca de 22 bilhdes de dolares. Mas ha espago para que se
expanda muito mais. Pode vir a tornar-se uma importante alavanca do
investimento eminfra-estrutura econémica, reconhecidamente o lado mais
vulneravel da economia brasileira em razao do esgotamento de fontes
tradicionais de financiamento, dando contribuicao decisiva a retomada do
crescimento em ritmo auto-sustentado.

O espago da previdéncia complementar -dado o limite maximo atual, para
efeito de contribuicao individual obrigatéria, da previdéncia social - abarca
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os trabalhadores com renda acima de dez salarios de contribuicao. Estaé
uma fronteira arbitraria, que deve justificar-se, empiricamente, em face dos
principios estruturantes da previdéncia social. Fatores sécio-econémicos
considerados anteriormente sugerem que, abaixo desse limite, a renda
individual nao ésuficiente para justificar aliberagao voluntaria do coeficiente
de poupanca necessario atuarialmente para garantir c segurode renda em
regime de capitalizagdo. Socialmente, considera-se este limite como
suficiente para satisfazer o principio de solidariedade entre geragdes
inerente a previdéncia publica financiada em bases correntes.

Por outro lado, nao se justifica, socialmente, que planos de beneficios
acimadeste limite sejam suportados por contribuigcées correntes cbrigatérias
inclusive daqueles que nao poderao usufruir deles em razao de sua
posicao naescaladesalarios. Emconsequéncia, os atuais planos especiais
acoplados a previdéncia contributiva deveriam ser reorganizados, de
forma a enquadrar-se no regime de capitalizagcao da previdéncia
compiementar. Além disso, em caso de organizar-se, a parte do sistema
geral, o sistema previdenciario do serviderpublico, previsto na Constituigao,
deveria diferenciar-se, quanto a contribuicao individual obrigatoria para o
custeio, nomesmo limite da previdéncia pablica geral, com o enquadramento
opcionalem plano complementar especifico dos segurados com vencimento
mais elevados.

A Constituicao também prevé a instituicae da previdéncia compltementar
pubtica facultativa. A responsabilidade do Estado, neste caso, seria
essenciaimente de organizagdc € geréncia. Para empresas médias e
pequenas, mas com quadros profissionais de salarios elevados, o numero
limitado de empregados nao comporta a instituicac de fundes de pensao
préoprios, por falta de escala da base atuarial. O setor privado pode, e de
fato tem criado, através de bancos, fundos de previdéncia compiementar
compartilhados por diferentes entidades instituidoras. Contudo, € ainda
uma experiéncia limitada. A organizagac da previdéncia complementar
publica ampliaria as oportunidades de disseminacaco e interiorizacdo do
sistema, além de funcionar como um instrumento de regulagao dos custos
administrativos desses fundos, sob controle publico.

A funcao macroeconémicada previdéncia complementar, comoinstrumento
de poupanca coletiva, justifica que seja estimuiada através de vantagens
e incentivos fiscais. E estes incentivos justificam a regulamentagao das



76 SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL

atividades dos fundos, que devem conciliar os objetivos microecondmicos,
de seguranca e rentabilidade maximas das aplicagoes de reservas, com a
eficacia macroecondmica da orientacado dos investimentos de forma
favoravel ao desempenho da economia como um todo.

O meio eficiente de promover essa conciliagao do interesse particular com
o geral é a fixacao de coeficientes minimos obrigatérios de aplicagao das
reservas técnicas emareas prioritarias parao desenvolvimento. Entretanto,
isso deve ser feito respeitando- se as exigéncias de rentabilidade e de
liguidez dos fundos, ja que sua responsabilidade primeira é com a
cobertura do plano de beneficios dos segurados. Por isso, uma eventual
readequacgao das normas de aplicagao obrigatoria dos fundos as prioridades
atuais da economia requer a instituigdo simultanea de instrumentos
financeiros compativeis, vinculados a programas ou projetos que se
pretenda financiar.

Este € 0 caminho mais viavel para a retomada dos investimentos nos
setores de infraestrutura econdmica, quer continuem a cargo de empresas
estatais, quer sejam repassados a iniciativa privada ou evoluam para um
modelo de parceria. Em qualquer caso, falta o requisito fundamental,
financiamento de longo prazo, em razdo do esgotamento das fontes de
empréstimos externos e da insuficiéncia cronica das fontes bancarias
internas. Os fundos de pensao constituem, emtodo o mundo desenvolvido,
0 mercado natural de captacdo de recursos para investimento a longo
prazo. E a fungéo crucial para a retomada do desenvolvimento que podem
desempenhar também aqui.
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2. BENEFICIOS ASSISTENCIAIS E REGIMES ESPECIAIS:
CONCEITOS E TIPOLOGIA

2.1 Conceitos basicos

Visando a familiarizagao com o que sera denominado grupo assistencial
dos beneficios previdenciarios, € necessarioindicar o conceito assistencial
empregado formalmente pela Previdencia Social brasileira, os beneficios
abrangidos por este e sua atual defini¢ao legal.

Entende-se, universalmente, como ASSISTENCIAIS, o conjunto de
beneficios destinados a proteger, através da distribuicao de uma RENDA
ADICIONAL, os segmentos mais carentes do universo dos segurados em
algumas situagoes particulares de risco. Essa definicdo so pode serintuida
da legislagao que regulamenta o plano de beneficios previdenciarios
brasileiro, pois, em nenhum momento, ela é explicitamente formulada.

A legislagao previdenciaria no Brasil, a partir do marco constitucional e de
sua regulamentagao posterior™, notadamente na parte que estrutura o
plano de beneficios, nac estabelece um conceito claro de assisténcia
social. E indicado o objetivo mais geral da politica previdenciaria de,
mediante contribuigao, garantir aos beneficiarios os meios indispensaveis
de manutenc¢ao, por motivo de incapacidade, desemprego voluntario,
idade avanc¢ada, tempo de servigo, além dos meios indispesaveis para
arcar com os encargos familiares e para manter os dependentes dos que,
por motivo de prisdo, nao possam ser supridos economicamente. 1sso
deve ocorrer de forma uniforme e equivalente, para segurados urbanos e
rurais (principio da equivaléncia e uniformidade para populagoes urbanas
e rurais), nao devendo os beneficios substitutos do salario-decontribui¢do
ou do rendimento do trabaiho do segurado, ser inferiores ao salario-
minimo. Além disso, fica estabelecido o principio da seletividade e
distributividade na prestacao de beneficios.

A legisiagao previdenciaria aponta como beneficios assistenciais tipicos a
RENDA MENSAL VITALICIA, por invalidez ou idade e os AUXILIOS
NATALIDADE E FUNERAL. Esses beneficios possuem aseguinte definigao:
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A. Renda Mensal Vitalicia (Art. 281, decreto 611/91)

Quantia especificada em lei e devida ao maior de 70 (setenta) anos de
idade ou invalido que naoc exercer atividade remunerada, ndo auferir
qualquer rendimento superior ao valor de sua renda mensal, niofor
mantindo por pessoade quemdependa, obrigatoriamente, e naotiver outro
meio de prover seu préprioc sustento?, desde que:

tenha sido filiado a Previdéncia Social, em quaiquer época, no
minimo 12 (doze) meses consecutives ou nao;

tenha exercido atividade remunerada atuaimente abrangida pelo
Regime Geral, embora sem filiagao a este, ou a antiga Previdéncia
Social, urbana e rural, no minimo por 05 (cinco) ancs, consecutivos
ou nhao; e

tenha sido filiado a antiga Previdéncia Social Urbana apés completar
60 (sesenta) anos deidade, semdireito aos beneficios previdenciarios.

B. Auxilio-funeral (Artigo 280, Decreto 611/91)

Quantia em parcela unica devida ao executor do funeral, por ocasido da
morte do segurado, com rendimentos iguais ouinferiores a umadeterminada
guantia especificada em lei.

C. Auxilio-natalidade (Art. 279, Decreto 611/91)

Quantia em parcela unica, paga pela empresa e ressarcida posteriormente
devida a segurada gestante, pelo nascimento do filho ou ao segurado, pelo
parto de sua esposa ou companheira nio-segurada, com remuneragao
mensal igual ou abaixo de um determinado valor estabelecido em let, apoés
12 (doze) contribuigdes mensais, a excegdo dos segurados especials
(produtor, parceiro, meeiro e arrendatario rurais, pescador artesanal e
seus assemelhados).
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Os Quadros 1 e 2 apresentam os grupos basicos de beneficios da
Previdéncia Social brasileira e a definicdo sintética de suas principais
caracteristicas.

A assisténcia social no interior da esfera tipicamente previdenciaria, é,
portanto, uma parceia da estrutura de protegao social restrita a segurados
carentes, mas que opera a partir de regras e preceitos onde o status de
contribuinte e as condigdes de acesso tipicas do seguro social se fazem
presentes e servem de eixo de ordenagao do leque de opgdes disponiveis.

Todos os demais beneficios constantes do plano de beneficios
previdenciarios possuem carater marcadamente “contratual” ou tém seu
fato gerador derivado de uma interrupgao abrupta da atividade laboral,
determinando o ingresso provisorio ou permanente do trabalhador na
condigaodeinativo, naformaprevista “contratualmente” ou, ainda, destinado
a recupera-lo para a atividade laboral.

A cobertura prevista para o leque de beneficios assistenciais acima
descrito € proporcionada pelo Regime Geral da Previdéncia Social que
sucedeu os antigos regimes urbano, do trabaihador rural e do empregador
rural. Seu financiamento é realizado a partir de recursos oriundos das
contribuigbes sociais, preponderantemente aquela oriunda da folha de
salarios.

Seu universo de cobertura € o complexo conjunto de situagdes de trabalho
nas areas rurais e urbanas do pais, normatizadas a partir dos regimes
obrigatorio e especiais, cobrindo o empregado urbano e rural (eventual ou
nao), o empregado domestico, o trabalhador avulso, o auténomo e
equiparados, alémde uma variadagama de categorias, tais como parceiros,
meeiros, arrendatarios rurais garimpeiros, pescadores artesanais, etc.
Inclui, finalmente, algumas categorias denominadas facultativas, tais
como donas de casa, estudantes, sindicos, além de todo aquele que, por
algum motivo, tenha deixado de ser segurado obrigatorio.

O universo de dependentes também é bastante abrangente e compieto,
desde que comprovadas as relagées especificadas em lei.

De maneira clara e evidente, esse conceito de assisténcia social diferencia-
se de um outro conceito mais amplo, complexo e abrangente, consagado
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na Lei de Organizacdo da Seguridade Social, a partir de principios
definidos na Carta Constitucional de 1988. Nesse outro instrumento, trata-
se do:

“...atendimento as necessidades basicas traduzidas em protecao a
familia, a maternidade, a infancia, a adoleséncia, a velhice e a
pessoa portadora de deficiéncia, independentemente de contribuigéo
a Seguridade Social...”(artigo 4, Lei n® 8212/91).

Nesse segundo conceito, arelacdo fundamental que estrutura a Previdéncia
Social, ou seja, o vinculo do trabalho, tal como definido em lei, e o principio
contributivo, estao definitivamente superados.

Assim, a organizacao da Politica de Assisténcia Social brasileira comporta
uma dualidade de acgées dentro da propria esfera governamental. De um
lado, um conjunto de agdes traduzidas em uma série de beneficios,
organizados segundo os principios do seguro social, sob a responsabilidade
do atualMinistério da Previdéncia Sociale com caracteristicas centralizadas
de gestdo, em sentido amplo. De outro lado, um conjunto de agdes
traduzidas em programas sob a responsabilidade do Governo Federal,
através do atual Ministério do Bem-Estar Social, e dos governos estaduais
€ municipais.
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QUADRO 1

GRUPOS BASICOS DEFINIDOS PELA LEGISLACAQ PREVIDENCIARIA

Beneficios de manutencéo de renda, de longa duracao,
como Aposentadorias e Pensoes;

Beneficios de manutencao de renda, temporérios, como
auxilio-doenca, auxilio-reclusdo e saldrio-maternidade;

]! Beneficios complementares, como os abonos de perma-
néncia e anual, e o salario-familia;

Beneficios assistenciais, como a renda mensal vitaliciae
os de prestacdo uUnica, como os auxilio-natalidade e
funeral;

Beneficios por acidentes de trabalho;

Beneficios do regime rural.

Fonte: MPAS, Regulamento dos Beneficios de Previdéncia Social, Dec. 611, de 21/
07/92; ANFIP, 1992; NEPP/UNICAMP, 1993.
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QUADRO DE BENEFICIOS DA PREVIDENCIA BRASIL

BENEFICIOS

APOSENTADORIA
INVALIDEZ
IDADE
TEMPC SERVICO

PENSAQ PCR MORTE

AUXILIDS TEMPDRARIOS
DDENCA {Art. 69)
RECLUSAQ (Art. 112)

MATERNIDADE (Art. 91)

ABONDS
DE PERMANENCIA (Art. 120)

ANUAL (Art. 125)

SALARIO FAMILIA (An. 79)

PECULID {Art. 116)

BENEF. ASSISTENCIAIS
RENDA MENSAL VITALICIA
(Art. 281)
AUX. DE PARCELA UNICA
NATALIDADE (Art. 279)
FUNERAL (Art. 280)

ACIDENTE DO TRABALHO
AUX. DOENCA POR AC.T.
INVALIDEZ POR AC. T.
PENSAQ MORTE AC.T.
AUX, ACIDENTE

BENEF. p/o TRAB/dor RURAL
AUX. e APOSENT. MiNIMA

APDS. IDADE e T. SERVICO

1993,

SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL

QUADRO 2

BENEFICIARIOS

SEGURADQ, qdo incapacitado
SEGURADQ, apés 65 anos
SEGURADQ, apds 30 anos servigo

DEPENDENTES

SEGURADQ, apds 15 dias de incapacitacio

DEPENDENTES de segurados sem
rendimento

SEGURADA, antes e depois do parto, no
periodo de 120 dias

SEGURADQ, completados 30 anos de
servigo

SEGURADOS e DEPENDENTES recebendo
beneficic

SEGURADO, proporcional ao n® de filhos

SEGURADO, antes de completar caréncia,
ou em caso de acidente da
trabalho

NAOQ FILIADO, major de 70 anos ou
invdlido, sem rendimento

SEGURADA, ou ESPOSA de segurado
RESPONSAVEL pelo funeral

SEGURADO acidentado

SEGURADO acidentado

DEPENDENTES do segurado acidentado
SEGURADO reabilitado parcialmente

NAO FILIADOS, comprovando atividade
rural por periodo igual "as
caréncias (Art. 283)

SEGURADOS do regime anterior

NOTAS: {1} Em ndmero de Contribuigdes Mensais (CM).

{2) Sem caréncia em casos de comprovada gravidade.
{3) Em percentuais do Salario de Beneficio (as variagdes decorrem da agregagao de direitos especlficos).
{4) Valor igual & remuneragdo (a empresa paga ¢ faz a compensagio no recolhimanto das contribuigdes).
{5) Soma das contribuicdes do segurado, remuneradas conforme depdsitos da Poupanga,
{6} Quota de 8% do SM para segurados com randimentc até 3 SMs e 1% para rendimentos superiores.

Saldrio de Contribuigdo;

SM  Salédrio-mlinimo

CARENCIA SELETIVIDADE

i1}

12{2)
180
180

NAO HA

12 (2)
NAD HA"

NAO HA

NAO HA

NAD HA

NAO HA

12CHou5 anos
de atividade

12 CH
NAO Ha

NAO HA

As mesmas
dos benef.
urbanos
Tabela mével
{Art. 282}

NAQ HA

NAO HA

NAD HA

NAD HA

2 nlveis {6)

NAO HA

NAC HA
Ata 3 SC

Ata 3 5C

NAO HA

NAO HA

1992

CALCULO(3)

80% a 100%
70% a 100%
70% a 100%

80% a 100%

80% a 92%

80% 3 100%
cf. n® de filhos

Cf. nota (4)

25%

100%

Cf. nota (6}

Cf. nota (5)

1 5M

30% do SM
15M

Os mesmos acima

30% a 60% do SC

18M

Os masmos das
apos. urbanas

Fante: MPAS, Regulamento dos Beneficios de Previdéncia Social, Dec. 611 de 21/07/92; ANFIP, 1992; NEPP/UNICAMP,
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3. CONDICOES DE ACESSO E FONTES DE FINANCIAMENTO DE
ALGUNS BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS

3.1 Beneficios assistenciais: condigdes formais de acesso

As condigbes formais de acesso serao analisadas a partir da consideragéo
da existéncia ou nao de periodos de caréncia, da exigéncia ou nao de
comprovagédo da situagdo que da origem ac beneficio e, por Ultimo, da
existéncia ou ndo de informagdes que orientem o segurado, a fim de
viabilizar suas demandas e direitos.

No que diz respeito as carencias, como descrito no Quadro 3 os beneficios
assistenciais dividem-se naqueles para os quais nao existe caréncia, tais
como o salario-familia e o auxilio-funeral; e nos que possuem algum tipo
de caréncia, tal como a renda mensal vitalicia®™® e o auxilio-natalidade.

No que diz respeito a questao da comprovacéo, os beneficios assistenciais
inscrevem- se dentro da tradigao do direito previdenciario brasileiro: deve-
se comprovar, rigorosamente, tudo aquilo que é exigido pela legislagao,
sob pena de nao ter acesso aos direitos legalmente constituidos.

Assim, conhecidos exatamente os documentos exigidos e a legislagdo que
regulamenta a concessdo, ter-se-a acesso, através de um pedido
devidamente protocolado num posto de beneficios. Ndo se define, nos
instrumentos legais, qualquer prazo especifico para que a demanda
realizada seja atendida, a partir do momento em que as exigéncias de
documentagéo sejam cumpridas.

Obviamente, a medida em que a situagédo do segurado se afaste da
normalidade, as exigéncias aumentam e as condigées de acesso tornam-
se mais problematicas. Assim, se é tarefa relativamente simples atender
as exigéncias e receber o beneficio do salario familia, auxilio-natalidade,
ou auxilio-reclusdo e funeral, c mesmo nao se pode dizer para o caso da
renda mensal vitalicia®. Nesse caso, as condigdes de comprovagéo dos
requisitos legais e exigéncias organizacionais internas da Previdéncia
Social, a despeito de aperfeigoadas, no primeiro caso e muito abrandadas
no segundo, a partir de 1988, ainda funcionam como um elemento de
represamento ou contengéo do acesso.
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Emsintese, para os segmentos da populagdo mais pobre, alvo preferencial
dos beneficios assistenciais previdenciarios, essas exigéncias e,
principalmente, a caréncia de informag¢des, associadas a péssima
distribuigdo geografica regionale inter-regionaldas unidades de atendimento
dos segurados, podem constituir uma barreira importante de acesso aos
beneficios. Mais do que isso, agregadas a essas dificuldades a péssima
qualidade do atendimento prestado a populacdo nas unidades “de ponta”
do sistema derivadas de instalacbes inadequadas, insuficiente sistema
internc de informagdes, baixc nivel de informatizagcdo do processo de
trabalho, recursos humanos pouco treinados e capacitados pela instituicao
previdencidaria para ¢ exercicio de suas fungbes, inexisténcia de banco de
dados confiareis acerca de segurados e contribuintes, etc., pode-se
encontrar uma “barreira intransponivel” para parcela dos beneficiarios
potenciais desse grupo de beneficios previdenciarios®.

3.2 Fontes de financiamento e formas de gestdo orgamentario-
financeira

Os beneficios do Grupo Assistencial, ao contrario de outros paises, nao
sao financiados por recursos oriundos do orgamento fiscal.

A principal fonte de financiamento dos beneficios assistenciais ¢,
basicamente, a contribui¢do social arrecadada a partir da folha de salarios.
Somam-se a essa fonte, embora como peso muito menos significativo, os
rendimentos derivados de aplicagées financeiras do Fundo de Previdéncia
e Assisténcia Social (FPAS), rendimentos patrimoniais e a contribui¢cdo do
empregador rural. A Unido so contribui para financiar a parceia do saiario-
familia destinada aos funcionarios publicos.

A Tabela 1 apresenta, para cada espécie e grupo de beneficios da
Previdéncia Social (assistenciais ounéo), a responsabilidade e participagao
percentual pelo financiamento: ou os recursos previdenciarios, advindos
das fontes tipicamente previdencidrias acima citadas, ou dc Tesouro
Nacional.

Outro fatorimportante a considerar é a predominancia quase que completa
das contribui¢gées sociais urbanas na formacgao da receita previdenciaria.
Ou seja, a quase totalidade das despesas é paga pelo trabalhador e pelo
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empregador urbano. Os recursos advindos da contirbuigao rural calculada
sobre a comercializagdo de produtos tém sido pouco significativos. Alias,
procurando superar esse problema, a Lei n° 8.212/91 estabeleceu que as
contribuigGes rurais seriam arrecadadas da mesma forma que as urbanas,
ou seja, scbre a folha de salarios.

O intuito era estimular a criagdo do emprego formal, a demanda dos
trabalhadores pelo registro e, finalmente, o cumprimento da legislagéo
trabalhista no campo, em sua plenitude. Essa concepg¢ac se integraria a
concepcaoc expressa na Lein® 8.213/91 que estendeu, aos trabalhadores
do campo, as conquistas dos trabalhadores urbanos.

Tal proposta nao encontrou espago politico para viabilizar-se tendo a Lei
8.212/91 sido sustituida, ao final do Governo Collor, pela Lei 8§ 540/92, que
suprimiu a contribuicdo com base na folha de pagamentos para os
empregadores rurais pessoa fisica (que representam a imensa maioria),
sustituindo-a por uma contribuigao de 2% da receita bruta do produgao
comercializada.

Nao existe uma vinculagaocespecifica de recursos adeterminados beneficios,
exceto aqueles financiados pela Unido. De forma simplificada, pode-se
dizer que as receitas formam um conjunto de recursos, que arrecadados
pelo sistema bancario, passa pelo Fundo de Previdéncia e Assisténcia
Social (FPAS), sendo repassado, via transferéncias, para o Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS). Esta autarquia executa o pagamento
dos beneficios de prestagao Gnica ou continuada, novamente através do
sistema bancario.

Observar a inexisténcia de vinculagao é importante pelo fato de que,
funcionando como caixa Unico, 0s recursos previdenciarios podem ser
agilmente alocados, maximizando a capacidade de gasto, face as
necessidades. Mas, também, é necessario perceber que, quando 0s
recursos tornam-se escassos, acaba sendo pricrizado aquele conjunto de
despesas julgadas porcritérios politicos e legais como as mais importantes®.

QOutro problema conceitual importante € a possibilidade de arbitragem que
a propria instituigao previdenciaria sempre deteve sqbre aformae valordo
reajuste dos beneficios. Tal problema s6 foi corrigido, parcialmente, na
Constituicio de 1988, sendo a solugao concreta s6 efetivada para o casc
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dosbeneficios assistenciais, a partirda legislagdo que regulamenta o plano
de beneficios. Com o estabelecimento de um piso equivalente ao salario-
minimo e a vinculagao dos valores de determinadocs beneficics assistenciais,
obtém-se um mecanismec mais efetivo de defesa do valor real, face ao
processo inflacionario. Isso ocorre em fungao das possibilidades maiores
de pressdo politica que os trabalhadores e suas organizagdes de
representacédo de interesses vém tendo no processo de definicdo do
reajuste do salario-minimo.

3.3 A previdéncia rural- questoes que dificultam sua integragido
com os beneficios previdenciarios

Os beneficios do antigo Plano Ruralnao séao, nemdevem ser considerados
assistenciais, mesmo quando nac suponham a contribuicdo prévia do
trabalhadorrural. SZotipicamente previdenciarios e destinam-se a substituir
a renda de trabalhadores que, pela natureza do mercado de trabalho
brasileiro, dificilmente poderiam, no passado e ainda hoje, comprovar o
emprego e formalizar sua contribuigao.

A situagao da protegdo previdenciaria aos trabalhadores rurais é ainda
bastante deficiente. Esses trabalhadores vém tendo seu acesso aos
beneficios previdenciarios dificultado, historicamente, por um conjunto
variado de razoes, cabendo destacar™.

sua fraqueza de organizagao e representacgio politicas;

as caracteristicas doproprio trabalho agricola, associada as condigbes
especificas nas quais se desenvolve o trabalho na agricultura
brasileira;

a heterogeneidade da agricultura e de seu mercado de trabalho: e

as dificuldades técnicas e politicas para estruturar uma base de
financiamento e um sistema de arrecadacio adequados.

Assim, a equivaléncia dos beneficios urbanos aos trabalhadores rurais, a
despeito de indicada na Carta Constitucional de 1988, s6 foi concretizada
ha pouco tempo (1991), através da Lei 8.213/1
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Como ja demostrado, a tentativa simultanea de estruturar uma base de
financiamento condizente como processo de extensdo dos beneficios, ndo
pode ser concretizada.

Segundo Kageyama e Graziano da Silva® a decisdo tomada, durante o
Governo Collor“..evidenciou... umrecuo, em relagdo a Lei anterior (8.212),
ao abolir o sistema de contribuigdo via folha de salarios, beneficiando,
assim, osempregadores que ndoregistram seus empregados e dificultando
afiscalizagado, tanto por parte do Estado quanto por parte dos empregados”

A Tabela 2 ilustra, de maneira inconteste, a defasagem crescente do valor
obtide pela contribuicdo do produtor rurai em relagdo aos gastos atuais
com os beneficios rurais, evidenciando a fragilidade efetiva do
comportamento desta base de financiamento de Previdéncia Social, no
que diz respeito a produgéo rural.

Na Tabela 3 aparece a participagéo, tambémdecrescente, da contribuigdo
do produtor rural em relagéo as outras contribuicées que compdem a
principal fonte de financiamento da Previdéncia Social brasileira.

No cerne desse problema, ha, sem duvida, a questdo do alto nivel de
informalizagac do mercado de trabalho no Brasil. Soma-se a esse fato um
algo grau de evasao. Tudo isso tem inviabilizado a contribuicdo patronal e
dos trabalhadores para fins da contribui¢do previdenciaria, especiaimente
no campo.

Assim, dada a natureza do mercado e do processo de trabalho no agro-
brasileiro permanece a grande controvérsia acerca das caracteristicas
necessarias e viaveis de proteg¢do social para esse segmento da forga de
trabalho e das possibilidades do sistema previdenciario arcar com os
custos dai advindos.

A controvérsia sobrea viabilidade de Lei 8,21 2/91, que determinou sua
substituicao pela Lei 8,540/92, expressa bem os termos em que se coloca
a discussao.

Ainda segundo Kageyama e Graziano da Silva (1993) os verdadeiros
problemas do sistema previdenciaric no campo poderiam ser sintetizados
em algumas grandes questoes:
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a enorme quantidade de trabalhadores rurais (aproximadamente
meio milhdo, ou seja, quase 50% do total) ndo-contribuintes da
Previdéncia Social, a despeito de possuirem carteira de trabalho
assinada, indicando problemas mesmo em regides onde o nivel de
formalizacao das relagées de trabalho € mais signficativo,

as baixas proporgées de empregados com vinculo formai de trabalho
estabelecido (carteira assinada). Somente em Sao Paulo e Rio de
Janeiro, a participagdo percentual dos empregados com carteira
assinada atinge 50% do total, segundo dados da PNAD de 1989,

a desproporgdo entre contribuintes e beneficiarios potenciais da
Previdéncia Social no campo, a despeito da quedarapida (emtermos
absolutos) da populagéo residente em areas rurais. Tal quadro se
tornamais dramatico, considerada a grande parcela dessa populagao
que vive em condigbes muito precarias, sendo clientela preferencial
de programas sociais compensatérios de larga escala, no campo das
politicas publicas, tais como a previdenciaria, a de atencao a saude,a
de alimentagao e nutricao, etc.; e,

o baixo nivel de contribuicao gerado pelo propio setor rural.

Evidencia-se assim, uma forte evasao de recursos que, de um lado,
determina um processo de transferéncia de recursos oriundos de outras
fontes de financiamento do sistema para o custeio dos beneficios. De
outro, condiciona os valores a serem pagos € o escopo dos programas
oferecidos.

Todas essas razdes, oriundas de caracteristicas propriamente estruturais
do funcionamento de agricultura brasileira, associadas a inadequacéo ou
mau funcionamento de mecanismos institucionais e operacionais de
avaliagao, fiscalizagao e controle da dinamica do mercado de trabalho, tém
sido tomadas, isolada ou parcialmente, para focalizar a discussao sobre a
previdéncia rural, de forma algo distorcida. Simplificando o argumento, é
possivel perceber duas tendéncias que se imbricam, de certa forma,
constituindo duas faces de uma mesma moeda; de umlado a denincia de
mudancas na base de contribuicdo pode provocar impactos negativos nos
custos da producao, alémde suamecanizacgao, gerandomais desemprego,
0 que acaba determinando a dificuldade de mudanca ou ampliagdo dabase
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atual -aliquota sobre o faturamento da comercializagao- sem que se
explorem novas formas e se controle, mais adequadamente, o desempenho
desta ja existente. De outro lado, aponta-se que esse ramo do sistema
previdenciario deve ter caracteristicas completamente assistenciais, sendo,
inclusive, retirado, do ponto de vista institucional, da érbita ~do Ministério
da Previdéncia Social, dada a impossibilidade de sua manuten¢ao, em
funcao dos déficits crescentes” decorrentes da insuficiéncia das fontes de
financiamento.

Essas tendéncias sdo equivocadas. Faz-se necessario estabelecer fontes
de financiamento miltiplas que possam recompor a base de sustentacao
de uma politica de prote¢do social no campo, que sirva, inclusive de
elemento dinamizador das relagées de trabalho e de aumento do nivel de
renda da populagao rural.



QUADRO 3
CARACTERISTICAS DOS BENEFICIOS ASSISTENCIAIS

ANTES DA CONSTITUICAO DE 1988

06

BENEFiCIOS BENEFICIARIOS CARENCIA SELETIVIDADE  CALCULO
SALARIO-FAMILIA SEGURADQ, proporc onal NAO HAVIA NAO HAVIA 5% do SM
ao n° de filhos
RENDA MENSAL NAO FILIADO, maior de 70  Cf. nota (1) NAO HAVIA 50% do SM
VITALICIA anos ou invélido, sem
rendimento
AUXILIO-RECLUSAO DEPENDENTES de segura- 12 CM NAO HAVIA 50 a 100%,
dos, sem rendimento ct.n® de filhos
AUXILIOS DE SEGURADA, ou ESPOSA 12 CM NAO HAVIA 1 A 2 VRLs
PARCELA UNICA de segurado NAO HAVIA
NATALIDADE RESPONSAVEL pelo funeral
FUNERAL
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QUADRO 3
CARACTERISTICAS DOS BENEFICIOS ASSISTENCIAIS

APGS A CONSTITUICAO DE 1988

BENEFICIOS BENEFICIARIOS CARENCIA SELETIVIDADE  CALCULO
SALARIO-FAMILIA SEGURADO, proporcional NAO HA 2 niveis (2) Cf. nota (2)
ao n® de fithos
RENDA MENSAL NAO FILIADO, maiorde 70 12 CMou 5 NAO HA 1 SM
VITALICIA anos ou invalido, sem anos de
rendimento atividade
AUXILIO-RECLUSAO  DEPENDENTES de segura-  NAO HA NAO HA 50 a 100%,
dos, sem rendimento cf.n® de filhos
AUXILIOS DE SEGURADA, ou ESPOSA
PARCELA UNICA de segurado
- NATALIDADE RESPONSAVEL pelo funeral 12 CM ’ Até 3 SC 30% do SM
- FUNERAL NAD HA Até 3 SC 18M

Fonte: MPAS, Planc de Beneficios da Prev. Social, Anais do Grupo de Trabalho para Reestruturagdc da Prev. Social, 1986;
Regulamente dos Beneficios de Previdéncia Social, Dec. 611 de 21/07/92, ANFIP, 1992; ELABORACAO NEPP/
UNICAMP, 1993.

(1) Era necessdrio ter sido filiado, em algum momento, & Previd&ncia, ou ter exercido atividade remunerada
regulamentada pela mesma.

(2) Quota de 8% do SM para segurades com rendimento até 3 SMs e 1% para rendimentos superiores.

GLOSS: CM  Contribuicdes Mensais; VRL  Valor de Referéncia Local ou Saldrio de Referéncia; SM  Saldario-

minimo; SC  Salério-de-Contribuicéo.
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TABELA 1
PREVIDENCIA SOCIAL
BENEFICIOS EM MANUTENCAQC E COMPOSICAC DOS BENEFICIOS ASSISTENCIAIS,
CLASSIFICADOS SEGUNDO A DESPESA COM OS BENEFICIOS E A DIVISAC DOS ENCARGOS
BRASIL dezembro de 1991

GRUPOS E DESPESA EM DESPESA EM % SOB ENCARGO DA
ESPECIES DE BENEFICIO Cr$ MILHOES uss 1.000 —_— —_——
DE DEZ-92 DE DEZ-92 PREVIDENCIA  UNIAO
APOSENTADORIA POR TEMPC DE SERVICIO 2.377.861 212.061 93,3 6.7
RURAL 1.852.BB6 165.243 100.0
PENSAO 1.608.952 143.488 88,8 11,2
APOSENTADORIA POR INVALIDEZ 963.072 85.888 98.5 15
BENEFICIOS ASSISTENCIAIS 805.911 71.872 100.0
APOSENTADORIA POR IDADE 644.290 57.459 99.6 0.4
AUXILIO DOENCA 288.730 25.749 100.0
ACIDENTE DE TRABALHO 248.420 22.154 99,7 0,3
ABONOS 78.505 7.001 100.0
AUXILIO RECLUSAQD 2.441 218 100,0
BENEFICIOS ASSISTENCIAIS EM MANUTENCAQO 796.721 71.053 100,0
RMV Invalidos Urbanos 252.653 22.532 100,0
RMV p/ Maiores de 70 anos Rurai 171.660 15.309 100,0
RMV Maiores de 70 anos Urbano 169.894 15.151 100,0
RMV Invalidos Rurais {Lei 6179/74) 164.978 13.821 100,0
Salario Familia {1) 47.536 4.239 100,0
BENEFICIOS ASSISTENCIAIS CONCEDIDOS 9.189 B20 100,0
Auxilio Natalidade 8.373 747 100.,0
Auxilio Funeral 816 73 100,0
TOTAL 8.871.067 791.133 96,0 4,0

FONTE: DATAPREV/DIMQ.P/PLANO TABULAR DE BENEFICIOS, Previdencia em Dados, 7(3} 1992; ELABORACAO: NEPP UNICAMP, 1993.
NOTA: (1) Despesa com o Salério-familia calculada pela divisdo dos gastos no ano de 1991 por 12.
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ANOS

1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991

CONTRIBUICAC DO
PRODUTOR RURAL
(A}

2.659.771
4.647.198
7.066.997
69.518.139
724.116.674
16.630.102.420
60.686.330.731

TABELA 2

PREVIDENCIA SOCIAL
CONTRIBUICAQO DO PRODUTOR RURAL EM RELACAQ AS DESPESAS

COM BENEFICIOS RURAIS E DESPESA TOTAL DA PREVIDENCIA

DESPESA COM
BENEFICIOS RURAIS
(B

7.249.672
19.862.013
48.223.093

360.733.803
4.449.054.549
136.972.030.293
1.390.399.110.578

FONTE: Balancetes SINPAS e FRAS.
ELABORACAO: MPS/SNPS/DPS

DESPESA COM BENEFICIO
URBANOS E RURAIS

(C)

45.001.068
123.882.605
298.595.000

2.169.,175.036
34,197.198.000
1.035.313.910.000
5.622.317.471.000

DESPESA TOTAL
DA PREVIDENCIA
(D)

67.809.950
184.814.922
594.680.723

4,355,378.414
69.357.631.699
1.634.397.142.747
9.184.974.112.803

A/B
(%)

36,69
23,40
14,65
19,27
16,28
12,14

4,36

A/C
(%)

5,91
3,75
2,37
3,20
2,12
1,61
1,08

A/D
(%)

3,92
2,51
1,19
1,60
1,04
1,02
0,66

€6

vHIITSYHE TVID0S YIONITINTYL WA TVYNLY OvIvNLIS



NOS

1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991

1992

FONTE

RECEITAS CONTRIBUICOES

FPAS
(A

11.439
10.7856
11.309
14.478
16.471
15.463
25.370
29.934
21.900
24.018

SOCIAIS
(B)

10.436

9.278
10.137
13.296
13.407
13.370
19.161
23.747
17.811
17.231

TABELA 3

PREVIDENCIA SOCIAL
COMPOSICAO DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS

CONTRIBUICOES

(A/B)
%

91,23
86,03
89,64
91,84
81,40
86,46
75,49
79,33
81,33
71,74

S/ FOLHA
(C

8.5682

7.192

8.018
11.452
12.139
12.069
17.488
22.228
16.899
16.39¢9

(C/B)
%

82,23
77,52
79,10
86,13
90,54
20,27
91,32
93,60
94,88
95,17

CONTRIBUICOES
INDIVIDUAIS

(D)

990
816
789
1.016
805
681
914
796
739
724

(D/B)

9,49
8,79
7,78
7.64
6,00
5,09
4,77
3,36
4,15
4,20

: INSS, Balancete do FPAS, varios anos; BANCO CENTRAL (dolar medio venda)

CONTRIBUICOES
PRODUCTO RURAL

(E)

424
438
465
362
181
265
261
243
149
97

(E/B)
%

4,06
4,72
4,59
2,72
1,35
1,98
1,36
1,02
0,84
0,66

OUTRAS
CONTRIBUICOES
SOCIAIS
(F)

441
831
866
466
281
355
489
479

24

10

(F/B)

4,23
8,96
8,54
3,50
2,10
2,66
2,55
2,02
0,13
0,06
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4. BENEFICIOS CONTEMPLADOS NO RJU E FORMAS DE
FINANCIAMENTO

O Regime Juridico Unico contempla umia série de beneficios, cujas
condicoes de concessao estao previstas na Lein°® 8.112, de 11/12/90, e
nas orientagdes normativas posteriores. Muitos desses beneficios
constituem flagrante privilegio em relagao aos direitos da populag¢ao
celetista.

4.1 Aposentadoria

O servidor publico podera ser aposentado por invalidez permanente,
motivos compulsorios, e motivos voluntarios.

No caso da aposentadoria por invalidez permanente, o servidor temdireito
a proventos proporcionais ao tempo de servigo exceto em determinados
casos, decorrentes de:

acidentes de trabalho ou doencgas profissionais; e
enfermidades graves, contagiosas ou incuraveis.

Emambos os casos, oservidorteradireito a aposentadoria integral, talqual
ocorre no Regime Geral da Previdéncia Social.

A aposentadoria por invalidez sera sempre precedida de licenga para
tratamento de satde, por um periodo nao excedente a 24 meses. Expirado
o pedido de licen¢a e nao estando o servidor em condi¢cées de reassumir
ou readaptar-se, ele sera aposentado.

A aposentadoria compulsoria ocorre aos setenta anos, com proventos
proporcionais ao tempo de servi¢o enquanto a aposentadoria voluntaria
pode ser requerida por idade ou tempo de servico.

A aposentadoria por idade pode ser requerida pelos homens e mulheres
aos 65 e 60 anos, respectivamente, com proventos proporcionais aoc tempo
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de servico. Ja a aposentadoria por tempo de servi¢o, pode ser requerida
apés 35 ou 30 anos, para homens e mulheres, respectivamente, sendo,
também, em ambos 0s casos, garantidos os vencimentos integrais. As
aposentadorias para fungbes de magistério e ex- combatentes sao
especiais, e garantem proventos integrais, com 5 anos a menos de servico
para homens e mulheres, respectivamente.

A principal vantagem da aposentadoria do servidor publico (cumpridas as
condigdes de tempo de servigo € o fato desta ser integral, nao havendo
tetos salariais que limitem o seu valor. Além do vencimento integral e das
vantangens do servidor (anuénios, adicionais, gratificagfes , promogao de
final de carreira, etc.), Ihe é assegurada isonomia com cargos de idéntica
fungdo exercida por pessoas em atividade.

O paragrafo unico do artigo 189 da referida lei estende aos inativos
quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente concedidas aos
servidores em atividade, inclusive quando decorrentes da transformacéao
ou reclassificagao do cargo ou fungédo em que se deu a aposentadoria. Por
outro lado, todo individuo que se aposenta com o tempo de servigo
requerido &€ promovido ao posto imediatamente superiore, mesmo estando
no ultimo nivel da carreira, faz jus a um acréscimo corresponde a diferenca
entre o seu posto e o imediatamente anterior.

Quando o servidor publico exerce cargo comissionado por cinco anos
consecutivos ou dez anos intercalados, incorpora a maior gratificacao
percebida, desde que a tenha recebido por um periodo de dois anos.

O novo estatuto dos funcionarios publicos incorporou, ainda, a gratificacéao
natalina ao servidor/aposentado, que corresponde ao 13° salario dos
trabalhadores em atividade. Este atributo também foi estendido aos
aposentados do regime celetista.

Todavia, mesmo quando a aposentadoria & proprocional ao tempo de
servico, esta nunca sera inferior a 1/3 da remuneragao recebida pelo
individuo em atividade.
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Ao serem transformados em estatutarios, os servidores celetistas passaram
a fazer jus a contagem de tempo de servigo anterior, para efeito de
aposentadoria no RJU, e para outros beneficios. A contagem de tempo de
servigp anterior $6 nao teve validade para determinadas vantagens, como
anuénios (resguardados os recebidos na fase celetista), a gratificacao por
exercicio de cargo de diregao au assessoramento superior e a licenga
prémio por assiduidade.

4.2 Pensodes

Em caso de morte do servidor, 0s seus dependentes passam a fazer jus
a uma pensao mensal de valor correspondente ao da respectiva
remuneragdo ou provento, a partir da data do 6bito®. As pensdes podem
ser classificadas em vitalicias e temporarias.

As vitalicias sdo compostas por cotas permanentes, que so6 se extinguem
com a morte de seus beneficiarios, entendidos estes como o conjuge; a
pessca desquitada, separada judicialmente ou divorciada, que tem direito
a pensao alimenticia; 0 companheiro ou companhegira gue comprove a
existéncia de uma uniao estavel como servidor, a mae e/ou pai que
comprovem dependéncia econdmica do servidor ; a pessoa designada,
com mais w2 60 anos, ou portadora de deficiéncia, que dependam
economicamente do servidor. No caso do pensionista ser cdnjuge
companheiro(a), ocorre a exclusao dos direitos ac recebimento da pensao
por parte dos demais possiveis beneficiarios.

As pensdes temporarias sao compostas por cotas, que se extinguem ou
revertem, por motivos de morte, cessacgéo de invalidez ou alcance de maior
idade do beneficiario. Sao beneficiarios de pensao temporaria os filhos ou
enteados até 21 anos de idade ouinvalidos, o menorsob aguarda ou tutela,
com até 21 anosdeidade, oirmao érfao, commenosde 21 anos, e apessoa
designada, com até 21 anos. No caso dos pensionistas serem filhos,
enteados ou menores sob guarda, ocorre a imediata exclusao de direito
das demais categorias.

A pensao também, corresponde ao valor integral do vencimento do
individuo, acrescidas as vantagens citadas na parte correspondente as
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aposentadorias. O titular da penséao vitalicia tem o direito de recebé-la
integralmente, com exce¢ao dos casos onde haja beneficiarios de penséao
temporaria. Nestes, metade do valor sera distribuido entre os pensionistas
temporarios, porventura existentes. Quando houver varios titulares da
pensao vitalicia, o seu valor sera distribuido em parte iguais, entre os
beneficiarios habilitados.

4.3 Auxilios e licengas

Segundo a Lein® 8.112, o servidor publico faz jus ao auxilio-natalidade e
salario- familia, enquanto seus dependentes tém direito ao auxilio-funeral
e auxilio-reclusao.

O auxilio-natalidade € um beneficio de prestagao unica, cujo valor equivale
ao menor vencimento do servigo publico. Sera pago ao(a) servidor (a) ou
ao coénjuge, por motivo de nascimento de filhos, mediante a apresentagao
de cépia da certidao de nascimento. No caso de partos muitiplos, sera
acrescido de 50% do valor acima estipulado, por nascituro.

O salario-familia € um beneficio de prestagdo continuada, sendo devido
ao(a) servidor (a) ativo ou inativo, por dependente econdmico, isto é, o
conjuge ou companheiro(a), filhos ou enteados até 21 anos (24 anos, se
estudante) ou invalido, ao menor de 21 anos sob guarda, a méae ou ao pai
Sem recursos proprios.

O auxilio-funeraltambém é umbeneficio de prestagio unica, pago afamilia
do servidor falecido ou aposentado, em valor equivalente & um més de
remuneragao ou provento (itima remuneragéo do servidor ). E pago no
prazo de 48 horas, em carater sumario, a pessoa da familia que custear o
funeral.

Por tim, o auxilio-reclusdo que é um beneficio de prestag¢ao continuada, é
pago afamiliado servidorativo, nos seguintes valores: 2/3 daremuneragao,
quando afastado por motivos de prisdo em fiagrante ou preventiva; metade
da remuneragao, durante o afastamento em virtude de condenagao por
sentenga definitiva a pena que nao determine a perda do cargo.
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Alem dos auxilios acima, o servidortemdireito a licengas remuneradas, por
diversos motivos, cabendodestacar: doencade pessoadafamilia, atividade
politica, licenca premio por assiduidade, desempenho de atividades
classistas, gestacdo e paternidade, tratamento de saude (por 30 dias) e
acidentes de trabalho.

4.4 Formas de Financiamento

O Plano de Seguridade Social do servidor ¢é custeado através da
arrecadacgao de contribui¢cbes sociais obrigatorias dos servidores dos trés
poderes da Uniao, das autarquias e das fundag¢des publicas. No entanto,
o custeio das aposentadorias & de responsabilidade integral do Tesouro
Nacional®'®,

Entre janeiro e margo de 1991, o valor da contribuigao previdenciaria para
o plano de seguridade social do servidor correspondia a 6% da sua
remuneragao, mantendo a tradicao historica das taxas cobradas antes da
vigénciado RJU. A partir de abril de 1991, as aliquotas passariam a variar
entre 9 a 12%, segundo a magnitude dos vencimentos do servidor™. No
entanto, varios foram os protestos dos funcionarios publicos, contestando
a inconstitucionalidade do ato.

Somente em 1993, através da Lei n® 8,688, de 21 de julho de 1993, foi
possivel aprovar o aumento das aliquotas, conforme as faixas salariais
vigentes em julho de 1993, como mostra a Tabela 5. Este procedimento
s0 tera inicio em outubro de 1993, devendo vigorar, até julho de 1994, o
atual critério, que prevé uma aliguota de 6%.

Segundoanova lei, aparcela que a Unido, autarquias e fundacoes deveréao
destinar de seus respectivos orgamentos para o custeio do plano de
beneficios dos servidores publicos ndo devera ultrapassar o equivalente
ao montante descontado dos respectivos funcionarios.
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Noentanto, caso sejam necessarios recursos excedentes a esse montante,
o Tesouro Nacicnal devera prover a diferenga. Mas a grande inovagao
desta lei esta em seu artigo segundo, que prevé que o custeio das
aposentadorias e pensbes é de responsabilidade de Uniao e de seus
servidores e ndo somente do Tesouro Nacional, como previsto no paragrafo
2° do artigo 231 da Lei n°® 112.
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5. DIFERENCAS ENTRE O REGIME GERAL E O DO
FUNCIONALISMO PUBLICO

5.1 Financiamento

O Regime Geral de Previdéncia Social é financiado basicamente com o
produto das contribuicbes das empresas e dos trabalhadores assalariados,
muito embora os autbnomos e os empresarios também integrem o
sistema, e seja facultado o ingresso de qualquer pessoa que assim o
desejart'?

De acordo com a Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, para o custeio das
aposentadorias, pensodes e demais beneficios previdenciarios, a aliquota
das empresas, incidente sobre a totalidade da folha & de 20%. Os
trabalhadores tém trés aliquotas: 8% para quem recebe até 3 salarios-
minimos (SMs); 9% para quem recebe entre 3 e 5 SMs; e 10% para quem
recebe acima de 5 SMs, sendo essa aliquota incidente sobre um teto
correspondente a 10 salarios minimos. Os trabalhadores autonomos, os
empregados e os contribuintes facultativos tem duas aliquotas: 10% para
rendas até 5SMs. No caso de trabalhadores domésticos, a contribuigao do
empregador € de 12% sobre o salario-de-contribuigdo, e a do empregado
de 8%.

O financiamento dos beneficios de acidentes de trabalho é de
responsabilidade exclusiva do empregador. A atual legislacdo preve trés
tipos de aliquotas: nasempresas ondea atividade preponderante apresentar
leve risco de acidente de trabalho, a aliquota é de 1%; de 2%, quando o
risco é considerado médio e, de 3%, quando o risco € grave.

No que diz respeito ao financiamento dos Encargos Previdenciarios da
Unido (EPU), a Lein®8.212 permite a utilizag&o de recursos de contribui¢ao
sobre o faturamento e sobre o lucro. Em 1992, 55% do total das despesas
com EPU podiam ser pagas com a arrecadacao dessas contribuigées; em
1993, 45%; em 19984, 30%; e, a partir desse ano, 10%.



102 SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL

Conforme expressa a lei, o servidor civil ou militar da Uniao, dos Estados,
do Distrito Federaloudos Municipios, bem como dasrespectivas autarquias
e fundacgdes, é excluido do Regime Geral da Previdéncia Social, desde que
esteja sujeito a sistema préprio de previdéncia social. No momento da
publicacdo dessa Lei, ja havia sido instituido um Regime Juridico Unico
(RJU)™ para os servidores publicos civis da Unido, das fundacdes publicas
federais e autarquias, inclusive as em regime especial.

De acordo com o RJU, os beneficios previdenciarios a que tem direito o
servidor e seus dependentes sao financiados através das contribui¢des
sociais obrigatdrias dos servidores dos trés poderes da Unido, autarquias
e fundacgdes publicas. Contudo, o custeic da aposentadoria é de
responsabilidade integraldo Tesouro Nacional. No momento da divulgacéo
da lei, a contribui¢do do servidor era de 6% sobre a sua remuneracéo.

Em 8 de janeiro de 1991, através da Lei n°8.162, o governo tentou néao so
aumentar a aliquota de contribuigédo do servidor, como diferencia-la, em
funcéo da remuneracao, através de quatro tipos de aliquotas: 9, 10, 11 e
12%. Essas mudangas foram canceladas, em fungao dos servidores terem
contestado a sua constitucionalidade.

Contudo, em 21 de julho de 1993, a Lei n° 8.688 reintroduziu as mesmas
aliquotas, elevando, significativamente, a contribuicdo dos servidores‘.
Ao mesmo tempo modificou o texto da lei anterior, substituindo o custeio
da aposentadoria € de responsabilidade integral do Tesouro Nacional”
por’o custeio das aposentadorias a penstes € de responsabilidade da
Unido e de seus servidores . A Unido, as autarquias e as fundacoes
deverdo participar do custeio, mediante valor igual a contribuicdo do
servidor.

E importante esclarecer que a sangdo da Lei n® 8.688 so foi possivel porque
a emenda constitucional que criou o Imposto Provisorio sobre
Movimentagbes Financeiras (IPMF) permitiu o aumento da aliquota da
contribuicdo previdenciaria dos servidores publicos federais.

C aumento da contribuicdo dos servidores e sua inclusdo como fonte de
custeio das aposentadorias visa, sem sombra de duvida, tornar menos
critica a situacao financeira do plano previdenciario do funcionalismo
publico federal.
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Mesmo assim, a lei prevé o aporte de recursos adicionais, quando
necessario, por parte da Uniéo, autarquias e fundagdes, em montante igual
a diferenca entre as despesas relativas ao plano e o total das receitas.

Verifica-se, portanto, que, no tocante ao financiamento, as contribuicbes
dos servidores publicos federais sdo expressivamente maiores do que as
dos segurados ao Regime Geral da Previdencia. Vale observar que, além
das aliguotas serem mais elevadas aquela que incide sobre as maiores
remuneragoes (12%) ndo é sujeita a teto. A tabela 4 compara o esforco
contributivo entre os servidores e os segurados da Previdéncia Social.

5.2 Plano de beneficios

Acomparacao dostipos de prestagdes em beneficios e servigos concedidos
pelo Regime Geral de Previdéncia Social e pelo Regime Juridico Unico aos
servidores, tal como expressos nas Leis n®8.213 e 8.112, permite destacar
algumas importantes diferencas:

a) aaposentadoriados servidores publicos ocorre em caso deinvalidez
permanente, tempo de servigo (voluntaria) e poridade (compulséria).
Néo & prevista, portanto, afigura da aposentadoria especial, tal como
existe no regime geral;

b) a Lei n® 8.112 explicita que os servidores publicos federais e seus
dependentes contam com assisténcia a saude. Conforme o Artigo
230, essaassisténcia “‘compreende a assisténcia médica, hospitalar,
odontologica, psicoldgica e farmacéutica prestada pelo Sistema
Unico de Salde (SUS), ou diretamente pelo 6rgéo ou entidade ao(a)
qual estiver vinculado o servidor, ou, ainda, mediante convénio, na
forma estabelecida em regulamento” A redacgao desse artigo da
margem ainterpretacdo de que, além do SUS os servidores publicos
federais tem direito a assistencia a propria saude. Isso consistiria em
mais um privilegio frente as demais categorias de trabalhadores, pois
essa assisténcia nao seria garantida a partir de um plano
complementar,;
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c) enquanto o plano de beneficios dos servidores publicos federais lista
como direito dos dependentes o auxilio-funeral, no regime geral,
esse beneficio inexiste, sendo entendido como uma prestagao
assistencial a que tém direito apenas os cidadaos de baixa renda;

d) oregime geral ndo prevé, talcomo o RJU, a possibilidade de licenga
a adotante;

e) alicenca-paternidade néo é tratada no regime geral, constituindo-se
em matéria contemplada na parte relativa aos direitos sociais da
Constituicdo e o plano de beneficios dos servidores se refere
expressamente a ela;

f) em decorréncia da aposentadoria por tempoc de servigo o regime
geral prevé o abono por permanéncia em servigo e pecUlio, situacao
esta tratada de forma diferenciada no plano de beneficios dos
servidores; e

g) ao contrario do que ocorre no regime geral, os servidores publicos
tém direito, em alguns casos, a pensao vitaiicia.

O Quadro 4 apresenta os tipos de prestagdao mencionados na
Lei n°® 8.213 - que dispée sobre o Pilano de Beneficios da Previdéncia
Social-, € no Artigo 183 da Lei n® 8,112- que trata do Plano de Seguridade
Social para o servidor e sua familia.

5.3 Condigbes de acesso aos beneficios
Aposentadoria por invalidez.

De acordo com a Lein® 8.112,,a aposentadoria por invalidez permanente,
quando decorrente de acidente em servico moléstia profissional ou doenca
grave, contagiosa ou incuravel, da direito a que o servider publico receba
beneficic de valor igual a seus proventos. Sua concessao sera precedida
de licenga para {ratamentc de saude, por periodo nao excedente a 24
meses.
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Nesse caso, surgem diferencas em relagcao a aposentadoria por invalidez,
concedida pelo regime geral. O beneficio a que tem direito o segurado da
Previdéncia Social sera equivalente a 80% do seu salario-de-beneficio®,
mais 1% deste salario, por 12 contribuicoes feitas ao sistema, nao
podendo, o beneficio, ultrapassar 100% do salario de beneficio. O piso nao
pode ser inferior ac salario-minimo e o teto maximo € de 10 salarios-
minimos.

Dessa forma, o valer da aposentadoria por invalidez do integrante ao
regime geral pode serbastante inferior ao salario percebido até o momento.
Este fato se agrava ainda mais quando o salario € alto e o tempo de
contibuicéo curto. Porsuavez, o servidor publico, alémde valor equivalente
ao seu provento na ativa, recebe todos os beneficios ou vantagens
concedidas aos servidores em atividade, inclusive aquelas decorrentes de
transfermacao ou reclassificacao de cargo ou funcao.

Aposentadoria compulséria.

A aposentadoria compulsoria do servidor publico federal ocorre aos
setenta anos de idade, sendoc o seu valor proporcional ao tempo de servigo.
Seu valor, contudo, ndo pode ser inferior a 1/3 de remunera¢ao recebida
quando em atividade. Por outro lado, se o aposentado por idade for
acometido de doencga grave, contagiosa ou incuravel, passara a receber
aposentadoria de valor integral ao provento do seu cargo ou fungao
anterior.

No regime geral, aaposentadoria compulséria é tratadade formaum pouco
diferente. Além de diferenciar a idade entre homem (70 anos) € mulher (65
anos), a empresa somente pode requerer a aposentadoria do funcicenario,
caso este tenha cumprido o periodo de caréncia exigido, isto €, realizado
180 contribuicdes mensais a Previdéncia Social. Na hipotese do trabalhador
nao preencher a caréncia -porque nao contribuia cu perque nao tem como
comprovar -nac pode ser aposentado compulsoriamente.

O valor da aposentadoria pago pelo regime geral sera equivalente a 70%
do salario-de beneficio, mais 1% deste, porcada 12 meses de contribuigéo.
Tal como para outros beneficios de prestagao continuada, os percentuais
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que se somam ac beneficio-base nao podem exceder a 100% do valor do
salario-de-contribuigdo. Da mesma forma, o valor do beneficio ndo pode
ser inferior a um salaric-minimo, nem superior a 10 salarios-minimos.

Aposentadoria voluntaria.

O servidor publico pode requerer voluntariamenie a aposentadoria, por
idade ou tempo de servigo. Se for por idade, o servidor devera ter 65 e 60
anos (homem e mulher, respectivamente). Neste caso, os proventos serao
proporcionais ao tempo de servigo, ndo podendo ser infericres a 1/3 do
valor do provento integrai.

A Lei n® 8.112 preve duas modalidades de aposentadoria por tempo de
servico. A primeira, que concede proventos integrais, exige que o servidor
tenhaexercido atividade durante 35 ancs, se homem, e 30 anos, se mulher.
A segunda, que garante proventos proporcionais ao tempo de servico,
pode ser requerida aos 30 anos de atividade pelo homem e aos 25 anos
pela mulher. Se esses anos de servigo forem exercidos em fungtes de
magistério, o provento sera integral.

O regime geral, por sua vez, concede aposentadoria por idade (65 e 60
anos. para homens e mulheres, respectivamente)'®, desde que os
segurados tenham efetivado 180 contribuigGes mensais a Previdéncia
Social. O valor da aposentadoria € igual ao do aposentado compulsério.

O acesso & aposentadoria por tempo de servigo garantida pelo regime
geral, em muito se assemelha a do servidor publico. Embora o artigo 52 da
Lein®8,212 defina que a aposentadoria por tempo de servoigo é concedida
ao segurado que tiver completado 30 e 25 anos de servico (homens e
mulheres, respectivamente)'”, vincula a obtengao do valor integral do
salario-de-beneficio aos 30 anos de servigco aposentadoria do homem
corresponde a 70% do salario-de-beneficio aos 30 - 35 anos de servigco.  °

Dessa forma, os segurados do regime geral podem se aposentar aos 30/
25 anos, recebendo beneficio correspondente a 70% do salario-de-
contribuigao. Essa situagdo é semelhante aqueia do servidor publico,
quando este opta por se aposentar cinco anos antes. A diferenga consiste
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na garantia de aposentadoria com o valor proporcional ao seu tempo de
servigo, enquanto que o segurado do regime geral recebe um valor-base,
correspondente a 70% do salario-de-contribuicdo.No regime geral, a
incorporacéo da proporcionalidade ao tempo de servi¢o ocorre para 0s
anos que excedem ao minimo de tempo de servigo exigido.

Pensao.

Em caso de morte do servidor, sues dependentes fazem jus a uma penséao
mensal de valor correspondente ao provento por ocasiao do 6bito. O Plano
de Seguridade dos servidores contempla as pensdes vitalicias ou
temporarias. As pensées vitalicias se extinguem ou se revertem somente
guando da morte dos beneficiarios. As pensdes temporarias se extinguem
ou se revertem em caso de morte, cessacao de invalidez ou maioridade do
beneficiario.

Sao beneficiarios das pensdes vitalicias: o conjuge; a pessoa desquitada,
separada judicialmente ou divorciada, que receba pensao alimenticia; o
companheiro (a) designado que comprove uniao estavel como entidade
familiar; no caso da inexisténcia de conjuge ou companheiro, tambem sao
considerados beneficiarios a mae e o pai que comprovem dependéncia
econdmica do servidor, a pessoa designada, maior de 60 anos e o portador
de deficiéncia, que viviam sob a dependéncia econdmica do servidor. Na
existéncia de varios beneficiarios, o valor da pensao édistribuido em partes
iguais entre eles.

Sao beneficiarios das pensées temporarias: os filhos, ou enteados, ate
completarem 21 anos de idade, ou, se invalidos, enquanto durar a
invalidez; o menor sob guarda ou tutela até 21 anos de idade. Na auséncia
desses beneficiarios, o sao: o irméao orfao, até 21 anos, e o invalido,
enquanto durar a invalidez, que comprovem dependéncia econdmica do
servidor, as pessoas designadas que vivam na dependéncia econdmica do
servidor, até 21 anos, ou, se invalida, enquanto durar a invalidez.

Na presenca de beneficiarios das pensdes vitalicia e temporaria, metade
do valor cabera ao titular ou titulares da penséo vitalicia, e a outra sera
distribuida, em partes iguais, entre os titulares da pensao temporaria.
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O direito a pensao cessa no caso de falecimento do beneficiario, maioridade,
cessacao de invalidez e anulagao do casamento, se a sentenga ocorrer
apos aconcessaoda pensao. Ovalorde penséao, tal como na aposentadoria
integral, equivale ao provento do servidor, incorporados os beneficios ou
vantagens concedidos aos servidores ativos.

No regime geral, o direito a pensaoe as condi¢cdes de rateio entre os
beneficiarios segue a mesma logica do RJU. A diferenga, mais uma vez,
reside no valor da pensao: equivalente a 100% do salario-de-beneficio ou
do salario-de-contribuicdo (o que for maior) caso a morte decorra de
acidente de trabalho; ou 80% do valor da aposentadoria que o segurado
receberia ou teria direito, se estivesse aposentado na data do falecimento,
mais 10% do valor da aposentadoria por dependente (maximo de 2). Na
existéncia de mais de umpensionista, a pensao é dividida em partesiguais.

Auxilio-funeral.

O RJU garante a concessao de um auxilio-funerai a familia do servidor,
estivesse ele exercendo atividade ou aposentado, de valor equivalente ao
provento do falecido. No caso de acumulag¢ao legal de cargos, o valor do
auxilio correspondera a melhorremuneracac. A Leiprevé que o pagamento
desse auxilio deve ser efetuado no prazo de 48 horas. O beneficio € de
prestacio Unica.

Conforme mencionado anteriormente, o auxilio-funeral ndo compde a lista
de beneficios previdenciarios contemplados no regime geral. O unico
auxilio-funeral atualmente previsto em lei, € de natureza assistencial e é
direito do segurado que vier a falecer com renda nao superior a tres
salarios-minimos. O valor do beneficio & de apenas um salario-minimo.

Sendo assim, uma provavel incorporacgao dos servidores publicos federais
aoregime Unicoimplicaria naextingdo do auxilio-funeral como um beneficio
de acesso universal a todo servidor, passando a ser seletivo, e de valor
minimo.
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Auxilio-natalidade.

No RJU, o auxilio-natalidade é devido ao(a) servidor(a), per motivo de
nascimento de filho, em quantia equivalente ao menorvencimento pago no
servigo publico. Quando o parto é multiplo, o valor do auxilio é acrescido
de 50% por nascituro.

O auxilio-natalidade nao faz parte do corpo de beneficios do regime geral.
Tal como o auxilio-funeral, € considerado assistencial, podendo a ele ter
direito somente o segurado com renda inferior a trés salarios-minimos,
com pelo menos doze contribui¢ées a Previdéncia Social. Em 24 de juiho
de 1991, o seu valor era de CR$ 5.000.00, o que correspondia a 29,4% do
salario-minimo da época (C R$ 17.000,00).

Auxilio-reclusio.

A familia do servidor recluso tem direito a receber, a titulo de auxilio-
reclusdo, 2/3 da remuneragéo a que o funcionariec tinha direito quanto foi
efetuada a prisao, em flagrante ou preventiva. No caso do servidor receber
condenac¢ao definitiva, o auxilio é reduzido ac meio. O auxilio cessa no
caso da pena determinar a perda do cargo.

No regime geral, o auxilio-reclusdo é devido aos dependentes do segurado,
nas mesmas condi¢ées da pensao por morte, desde que o recluso nao
esteja recebendo auxilio-doenca, aposentadoria ou abono de permanéncia
em servico.

Salario-familia.

O salario-familia é devido ao servidorativo ou aposentado, pordependente
econdmico. Sao considerados dependentes econdmicos, para efeito de
recebimento do salaric— familia: o conjuge ou companheiro; os filhos ou
enteados com até 21 anos de idade; os filhos ou enteados estudantes até
24 anos; os filhos ou enteados invalidos de qualquer idade; o menor de 21
anos que, mediante autorizagao judicial, viver na companhia e as expensas
do servidor ativo ou inativo; e a mae e o pai semeconcmia propria. Quando
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o pai e a mae forem servidores publicos e viverem em comum, o salario-
familia sera pago apenas a um deles.

No regime geral, o salario-familia &€ bem mais restrito. E pago pelo nimero
de filhos ou equiparados, menores de 14 anos, ou invalidos de qualquer
idade.

Licenga a gestante e a adotante.

Tal como no regime geral, a servidora tem direito a licenga remunerada de
120 dias. A licenca pode ser requerida no primeiro dia do nono més de
gravidez, ap6s o nascimento da crianga, ou de acordo com prescrigao
médica. No caso de natimorto, decorridos 30 dias do evento, a servidora
devera assumir suas atividades se for considerada apta pelo médico. Em
caso de aborto, a servidora tem direito a 30 dias de licenca remunerada.
O regime geral & omisso em relagao a natimorto e prevé apenas duas
semanas no caso de ocorréncia de aborto.

O RJU também prevé a concessdo de licenga remunerada por 90 dias a
servidora que adotar ou obtiver a guarda judicial dacrianga comaté umano
de idade. Se a crianca tiver mais de um ano de idade, a licenca serade 30
dias. O regime geral ndo contempla essas situagoes.

A partir da analise dos itens acima, conclui-se que a incorporagao dos
funcionarios publicos federais ao Regime Geral de Previdéncia Social
implicaria em alterar substancialmente as condigdes de acesso a alguns
beneficios, em extinguir a licenca a adotante, e em deixar de vincular os
beneficios pagos aos proventos recebidos no cargo ou fungao. Entre os
beneficios cujas condigcdes de acesso deveriam ser alterados encontram-
se 0 auxilo-funeral, 0 auxilio-natalidade e o salario-familia (no que diz
respeito aqueles que criam a situagao de direito).

Tendo em vista que a peculiaridade desses beneficios -ou referem-se a
situacdes excepcionais (como & 0 caso do auxilio-reclusdo), ou constituem-
se em beneficios de prestacao unica (auxilio-funeral e auxlilio-natalidade)
ou representam valores baixos, a maior resisténcia a incorporacao dos



SITUACAO ATUAL DA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA 111

servidores publicos federais ao regime geral ficaria por conta das
aposentadorias e pensdes. Muito embora os salarios dos servidores sejam
relativamente baixos, a perspectiva de receber aposentadoria cu pensao
equivalente a renda do servidor ativo parece ter mais atrativos do que a
perspectiva de um beneficio associado a um salario-de-contribuigéo.
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TABELA 4
FAIXAS DE RENDA E ALIQUOTAS
SERVIDORES PUBLICOS E SEGURADOS DO REGIME GERAL
Julho de 1993
(Em cruzeiros reais)

Faixas Salariais Aliguotas  Faixas Salariais Aliquotas
(Servidores) (Servidores) (Segurados) (Segurados)
Até 8.485,46 9% Até 12.731,79 8%
De 8.485,46 a 16.964,07 10% De 12,731,800 a 9%

21.219,65
De 16.964,07 a 11% De 21.219,66 a 10%
28.187,40 42.439,31
Mais de 28.187,40 12% Mais de 42.439,31 10% sobre

42.439,31

Fonte: Leis n° 8.112 e 8.212.
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QUADRO 4
PLANO DE BENEF{CIOS DOS SERVIDORES DG REGIME GERAL

REGIME GERAL

[. Ao segurado

- Aposentadoria por invalidez

- Aposentadoria por idade

- Aposentadoria por templo de servigo

- Aposentadoria especial

- Auxilio doenca

- Saldrio familia
- Saldrio maternidade

- Licenca & gestante
- Licenca paternidade (Const.)

- Auxflio acidente

Abonoc de permanéncia em servico
Il. Ao dependente
- Pensao por morte

Auxilio recluséo

- Auxilio funeral (assistencial até 3 SMs)

lli. Ao segurado e dependente
- Pecllios
Servico social

- Reabilitacéo social

SERVIDORES PUBLICOS
I. Ao servidor

- Aposentadoria

Mantém vencimento integral
- Licenca para tratamento de saude
- Assisténcia a satde
- Salario-familia
- Auxilio natalidade
- Licenca & gestante
Licenga a adotante
- Licenga paternidade

+ Licenca acidente em servico
- Manutengdo do salério

It. Ac dependente
- Penséao vitalicia e temporéria
-+ Auxilio reciusao

Auxilio funeral

- Assisténcia a salde

Fonte: Leis n° 8.213, de 24 de jutho de 1991 e 8,112, de 11 de janeiro de 1990.



114

6.

SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS: COMPORTAMENTO RECENTE
E PERSPECTIVAS

A analise do comportamento recente do grupo de beneficios assistenciais,
objeto desta Secao, focalizara:

6.1

a evolugdo quantitativa do numero de beneficios assistenciais e,
conseqilentemente, de beneficiarios, vis-a-vis outros grupos de
beneficios da Previdéncia Social,

a evolugao do gasto realizadc com beneficios assistenciais, vis-a-
vis o gasto realizado com os outros beneficios da Previdéncia
Sociale com o gasto total previdenciario;

a distribuicdo dos beneficios assistenciais por faixas de rendimento,
vis-a-vis distribuicdo agregada dos outros beneficios; as relagdes
existentes entre o numero de beneficios cobertos, gasto realizado e
valores médios per capita para os beneficios assistenciais, em
comparacao com os outros beneficios previdenciarios; e

a distribuicdo regional dos beneficios assistenciais, vis-a-vis a
distribuicao regional agregada dos outros beneficios, em termos de
quantidade e gastos realizados.

Séries histdricas da evolugao dos beneficiarios e do gasto com
o grupo de beneficios assistenciais {(1980/92)

A analise daevolucdo quantitativa dos beneficios assistenciais, no periodo
1980/92, indica:

que o beneficio com maior significado, em termos de participagao
numeérica no grupo assistencial, € o salario-familia. A renda mensal
vitalicia, para beneficiarios urbanos e rurals, assume o lugar de
segundo beneficio nhumericamente mais significativo, a partir de
1984, com tendéncia crescente de sua participacdo no total de
beneficios assistenciais, Em 1992, esses dois representam a quase
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totalidade de beneficios assistenciais concedidos e mantidos (Tabela 5
e desdobramentos);

queda da participag¢ao dos auxilios-funeral e natalidade no total dos
beneficios assitenciais, entre 1980 e 92. Tendo representado mais
da metade do numero de beneficios assistenciais, concedidos e em
manutengao, no inicio do periodo analisado, desconsiderada a
clientela abrangida pelo salario-familia -dado sua natureza peculiar
e que determina seu tamanho diferenciado- esses auxilios,
representaram, en 1992, menos de 20% do total;

crescimento real de 7% no nimero de segurados urbanos e rurais
recebendo renda mensal vitalicia, entre 1980/92 (Tabela 5 e
desdobramentos). Cabe observar que o crescimento, entre 1980/90
foi mais expressivo, da ordem de 18%, tendo ocorrido uma queda de
aproximadamente 9%, nos dois Ultimos anos. Con isso, a velocidade
de expansac do numero de segurados recebendo essa espécie de
beneficios, que foi de 1,7% ao ano, entre 1980/90, passa a ser
negativa, no periodo 1990/92;

queda expressiva do numero de concessdes de auxilios-natalidade
e funeral, especialmente no periodo pés-1988. Comisso, comparado
o numero de concessdes de 1980, em relagcido aos beneficios
concedidos em 1992, observar- se-a uma queda de 80% do niimero
de beneficiarios (Tabela 5-A) e desdobramentos). A velocidade com
que diminuiu o numero de segurados foi relativamente pequena,
porém crescente, entre 1980/88. A queda no niimero de concessoes
tornou-se mais forte no final do periodo analisado, sendo de 25,8%
a.a., entre 1988/92;

crescimento de aproximadamente 2% do numeroc de salarios-familia
em manutencdo, entre 1 980 e 1991, tltimo ano para o qual se dispde
de informac¢des. As variacdes observadas, ano a ano, devem-se, em
grande parte, a fragilidade da forma de registro do nimero de
beneficiarios:(1®

aumento do nimero total de segurados abrangidos pelos beneficios
assistenciais de presta¢do continuada (renda mensal vitalicia e
salario-familia); e
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gue esse mesmo processo ocorre com maior intensidade para os
chamados beneficios contributivos e tipicos de uma estrutura de
seguro social tradicional (aposentadorias, pensées, abonos, auxilio-
doenca e os beneficios por acidente do trabalho). Conforme pode-se
observar, ainda no Tabela 5-A e desdobramento, o numero de
aposentadorias em manutengao aumenta aproximadamente 85%,
entre 1980/92. Os outros beneficios contributivos (pensdes, abonos,
auxiliodoenga, beneficios por acidentes de trabalho) também crescem
no periodo, ainda que um pouco menos (73%).

A analise desse mesmo conjunto de beneficics, ndo mais levando em
conta a quantidade de beneficiarios, mas o gasto anual realizado para seu
pagamento, mostra:

gueda de 50% no total de recursos alocados ao pagamento de
despesas combeneficios assistenciais (Tabela6, e desdobramentos);

que a queda decorrente de uma substancial diminui¢ao dos recursos
dispendidos, principalmente com o salario-familia, entre 1980/92, foi
da ordem de 79%. O gasto com esse tipo de beneficio, que era
proximo a um bilhao de ddlares, entre 1980/92, cai para patamares
proximos aos setecentos milhoes, entre 1983/87, e permanece
diminuido, a de 1988 a 1991, atingindo cem milhoes de ddlares, nivel
mais baixo observado nesses doze anos. O gastoeleva-se,em 1992,
gquase 100%, comparando-o-como o ano anterior. Entretanto, desde
meados de 1991, a guia de compensag¢do do recolhimento das
empresas nao mais discrimina os pagamentos efetuados para esse
tipo de beneficio, tornando informacgao para 1992 n&o confiavel;

que a despesa com o pagamento de renda mensal vitalicia para
segurados rurais e urbanos, a despeito de sofrer oscilagdes
significativas nos niveis de gasto, naosofre umareducaotaodrastica
gquanto aguela observada com o gasto com salario-familia. Situado
em torno de um bilhao de ddlares, entre 1980/83, o nivel de gasto se
reduz aproximadamente 25%, a partir de 1984, oscilando, nos cinco
anos subsequentes, entre seiscentos o oitocentos milhdes, e
permanecendo, nesse uitimo patamar, em 1992 (Tabela 7 e
desdobramentos). Isso significa, tomados os dois pontos extremos
em analise, uma queda de 12%. Da mesma forma, considerados os
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niveis mais € menos elevados de gasto no periodo, 1982 e 1988,
respectivamente, observa-seuma quedade 49% nototalde recursos
alocados para o pagamento dessa espécie de beneficio assistencial;

que o gasto com os auxilios-funeral e natalidade também reduz
bastante, ainda que essa retragao influencie pouco no comportamento
declinante do gasto total observado no periodo;

que o comportamento do gasto com os beneficios contributivos néao
acompanha esse movimento de queda observado para os
assistenciais; o gasto como as aposentadorias, oscilante, entre
1980/86, e em evidente retragao, entre 1987/88, volta a crescer,
atingindo em 1992, o maior nivel dos doze anos analisados (Tabela
5-B e desdobramentos)> Comportamento semelhante é observado
paraosrecursos destinados a cobrlr os outros beneficios contributivos.

As explicagdes para esse tipo de comportamento do grupo de beneficios
assistenciais, vis-a-vis 0 grupo contributivo, sdo derivadas de varios
processos interligados, a saber:

maior seletividade em fungao da renda (discriminagao positiva) na
concessao dos beneficios assistenciais, especialmente no caso do
salario-familia e do auxilio-funeral que, pés-1988, passam atero seu
valor diminuido para os beneficiarios com renda superior a 3 salarios-
minimos;

forte reducao do salario-minimo de reférencia, o que levou atodos os
beneficios a ele vinculados, como salario-familia, tivessem seus
valores reais significativamente diminuidos. A Tabela 8 mostra a
estimativa do valor médio da cota salario familia e sua evolugao em
termos reais, acompanhada davariagaoano aano, demostrando sua
drastica reducao;

maior dificuldade da populagao segurada de baixa renda, que é a
clientela preferencial dos beneficios assistenciais, emter acesso aos
servicos previdenciarios, dada a existéncia difusa, mas real, de
obstaculos burocraticos nas unidades de atendimento, que dificultam
ou impedem o acesso aos servigos por , parte da populagado mais
pobre (represamento informai da concesséo). Além disso, cabe notar
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o obstaculo adicional derivado da péssima distribui¢gao regional e
intra-regional dos postos de beneficios, especialmente nas periferias
urbanas e nas zonas rurais; e mecanismos de atualizagao de valor
que nao recompdemo valor real do beneficio ao longo do tempo, fato
que s6 veio a ser corrigido apos a Constituicao de 1988, quando se
estabeleceu um piso minimo para a renda mensal vitalicia e passou-
se a calcuiar o valor dos outros beneficios assistenciais a partir de
percentuais do salario-minimo. Este, a despeito de poder estar
defasado frente a evolugao dos pregos relativos da economia, tem
seu valor amplamente discutido pela sociedade politicamente
organizada, sendo reajustado de maneira mais préxima da evolugao
dos pregos de base. Isso ndo ocorria, por exemplo, como o chamado
salario-de-beneficio, base, no passado, para o calculo do valor dos
beneficios e que era fixado segundo regras internas do sistema
previdenciario.

Em decorréncia disto, € possivel observar que enquanto o numero de
aposentados cresce e, consequentemente, cresce o valor do gasto,
inclusive por for¢a das recomposi¢ées do valor de calculo do beneficio
proporcionado pela Constituigdo de 1988, o nimero de segurados recebendo
renda mensal vitalicia também, cresce, embora o valor do gasto diminua,
a despeito do estabelecimento do piso minimo, também a partir de 1988.

6.2 Importincia relativa dos beneficios assistenciais, segundo
participacao numérica no gasto e valores per capita, vis-a-vis o
conjunto dos beneficios previdenciarios

Os beneficios assistenciais como delineado na analise realizada até aqui,
possuem trés grandes caracteristicas:

sao relativamente significativos, em termos numéricos, concentrando-
se na protegao a velhice e no amparo a familia;

representam uma parcela ndo desprezivel, porém pouco significativa
do gasto, tendendo a diminuir ainda mais sua participa¢éo no total da
despesa previdenciaria; por definigdo, o conjunto de beneficios
assistenciais esta localizado na faixa de O a 1 salario-minimo, dado
que os valores basicos das especies que; o compdem, variam em
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fungaodesse salario, que, &, inclusive, seu limite superior. A estimativa
da distribuicac dos beneficios assistenciais por faixas de salario-
minime, em dezembro de 1991 (Tabela 9) mostra exatamente a
concentracdo acima referida; e

focalizam os segurados de renda mais baixa.

As Tabelas 10-12 evidenciam essas caracteristicas. Nessas tabelas &
confrontada a importancia relativa do grupc assistencial e de cada espécie
componente com os principais grupos de beneficios mantidos pela
previdéncia social brasileira, em dezembro de 1 991, em termos de nimero
de beneficiarios, despesa realizada e valores per capita dos beneficios.

Considerar-se-a, inicialmente, a questac da importdncia numérica. A
Tabela 11 mostra que, no seu conjunto, os beneficics assistenciais
abrangiam 57,5% do total de beneficios em manutengao, situando-se
como primeiro grupo em termos de importancia numérica. A tabela
apresenta, ainda, a participagao numérica individual de cada espécie de
benefigio assistencial demostrando o peso e a importancia relativa do
salario-familia, responsavel por mais de 50% dos beneficiarios e da renda
mensal vitalicia, responsavel por 5.3% da participagdo do grupo no totalde
beneficiocs em manutengac e concedidos nesse ano.

Quanto a participagao percentual no volume de gastos, a posi¢ado relativa
do grupo assistencial cai, passande para 5° lugar, com uma participagao
percentual no gasto total da ordem de 9% Tabela 11  Ocorre um
deslocamento ascendente na posi¢cdo das aposentadorias por tempo de
servigo, que passam a ser, segundo a otica da despesa, o grupo mais
importante.

Cabe notar que, analisada a posigac individual de cada espécie de
beneficio assistencial, verifica-se a maior importancia da renda mensal
vitalicia. A Tabela 12 apresenta, para o grupo assistencial, a posi¢éo
relativa de cada espécie de beneficio, em termos de importancia numérica
e de participagao no gasto. Destacam-se as posi¢oes quase inversas do
salario-familia, quando considerado o numero de beneficiarios e volume de
gastoc. No caso da renda mensal vitalicia, a situa¢ao é distinta. Ainda que
se trate de um beneficio de valor unitario baixo (I SM), este é muito superior
aos outros beneficios do grupo assistencial.
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Finalmente, a Tabela 12, faz uma comparagao relativa da importancia dos
diferentes grupos de beneficios, considerando o valor per capita médio dos
beneficios do atual plano de beneficios brasileiro, em salarios-minimos, em
dezembro de 1991. Agrega-se a essa classificagdo o percentual de
beneficiarios coberto pelo grupo e o percentual da despesa com beneficios
dispendida para cada grupo, além dos percentuais acumulados. Como
nio poderia deixar de ser, a posi¢ao relativa dos beneficios assistenciais
cai, dado que o valor maximo per capita do grupo & de um salario- minimo.
E interessante notar, entretanto, duas caracteristicas mais gerais da
estrutura previdenciaria brasileira: sua regressividade interna e a absoluta
dissociagao da realidade cotidiana do custo de vida da populagao. Assim,
as aposentadorias por tempo de servigo apresentam os maiores valores
per capita médios,"® consumindo mais de um quarto dos recursos, para
menos de um oitavo dos beneficiarios. Ao mesmo tempo, proporcionam a
um grupo reduzido um valor médio que pode ser considerado baixo para
fazer face aos custos de manuten¢ao de grande parte dos aposentados
das cidades brasileiras.

Tal situacao aponta um desafio importante para a reformulagao do nosso
sistema de protecéo social, face aos graves problemas de desigualdade da
estrutura social brasileira.

6.3 Analise da distribuigao regional dos beneficios assistenciais

Os estados de Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, da Regiao
Sudeste, concentram 0s maiores percentuais de beneficios assistenciais
e 0s maiores valores de despesa. No mesmo nivel do Rio de Janeiro, estao
os estados do Ceara, Bahia e Pernambuco, na regiac Nordeste.

Contudo, é preciso observar que a taxa de beneficiarios do grupo
assistencial, por mil habitantes, revela um quadro diferente da situag¢do dos
estados. Assim, alguns estados da regidao Nordeste apresentam uma boa
taxa de beneficiarios, dentro de cada grupo de 1.000 habitantes, maior ou
semelhante aos estados do Sudeste, e mesmo do Sul.

Dito de outra forma, os estados da Regiao Sudeste registram maior
contingente de beneficiarios e, assim, maiorvolume de despesa; entretanto,
o menor contingente de beneficiarios da Regiao Nordeste cobre, na
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verdade, uma maior parcela da populagao -uma diferenga que vai de
aproximadamente 2 beneficiarios em cada 1.000 para até 8 por 1.000. Isso
demonstra a importancia que os beneficios do grupo assistencial tem em
alguns estados da federagao.

Deve-se frisar que as diferengas do volume de despesa, de estado para
estado, nao significam diferengas em termos dos valores dos beneficios,
a nivel individual, uma vez que a tabela referente a ivisdo do montante da
despesa pelo numero de beneficiarios e, novamente o resultado dividido
pelo valor do salaric-minimo, mostra valores médios de beneficios iguais
a1SM.

Os estados do Norte e Centro-Oeste sao os de menor numero de
beneficios assistenciais e, por conseguinte, menor volume de despesa.
Suas taxas por mil habitantes também sao as menores, com a Unica
excecao do estado de Goias.

A analise por tipo de beneficio revela que a distribuigao da renda mensal
vitalicia segue, basicamente, a mesma proporgao do total, até porque
representa a maior parte dos beneficios assistenciais para os guais se
dispde de informagdes por regido (quase 80%)%,

Os auxilios-funeral e natalidade sdo predominantes nas Regides Sudeste
e Sul, tanto no numero como na taxa de beneficios.



1880
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1981
1992

Salario
Familia

1)

12.861.363
12,883.436
11.619.776

9.636.408
11.338.651
12.119.142
13.108.225
14,722,959
12,460,794
14,138,827
14.100.261
13.104.982

Invalidos

451.740
467.510
474.724
497.576
500,415
501.465
495,288
495,014
490,812
492,032
487.265
476,256
468,940

R.M.V. URBANA

>70 anos

468,996
466.017
441.005
441.642
425,625
413.839
396.346
385.306
370.393
358.383
342.250
319.241
298.491

BRASIL

TABELA 5
BENEFICIOS ASSISTENCIAIS E CONTRIBUTIVOS
1980-92

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS

R.M.V. RURAL

Invalidos >70 anos
114.265  209.7189
146.368  223.692
167.385  229.742
187.154 237.348
205,538 280.257
227.848  290.818
238.077 301.108
252,995 310,332
262,137 315,908
274.007 324,757
299.160 341.585
292,987 324.470
277.380 292,397

- = = o = a

1

RMV
TOTAL

.244.710
.303.587
.312.906
.363.720
391,833
433,568
430,817
443,646
439,247
.449.179
.470.260
412,984
.337.178

- a2 a o -

Auxilio

Natalidade

456,832
565.237
500.214
.362.164
115,957
052,685
944,197
878.836
836.334
619,515
421.862
282915
178.421

Auxilio
Funeral

(2]

234,145
240.949
242.359
259.444
274.279
272,807
285.864
249,984
263.596
214.537
191.820
168.040
155.290

FONTE: MPS/Coordenadoria de Informatica do INPS; Elaboracao NEPP/UNICAMP, 1993,

NOTAS:

OBS.: Estao incluidos os beneficios do setor rural.

TOTAL

15.797.050
15.993.209
14.875.255
12.621.733
14.121.720
14.878.202
15.749.103
17.295.425
14,999,971
16,422,058
16.184.273
14,968,891

1.670.889

em numercs absolutos de beneficios

BENEFIC!OS CONTRIBUTIVOS

posentadozia

3.791.678
4.220.910
4.517.079
4.941.734
5.132.800
5.409.587
5.602.044
5.808.925
5.946.913

| 6.168.352

6.384.148
6.403.675
6.997.732

Qutros

(3)

2,742,941
3.017.374
3.189.316
3.499.136
3.623.287
3.783.384
3.910.813
4,133,272
4.133.260
4.512.924
4.589.952
4.727.720
4.743.149

TOTAL

6.534.519
7.238.284
7.706.394
8.440.870
8.756.187
8.192.97
9.512.857
9.942.197
10.080.173
10.681.276
10,974,100
11.131.395
11.740.881%

TOTAL

22.331.569
23.231.493
22.381.649
21.062.603
22.877.907
24.071.173
25.261.960
27.237.622
25.080.144
27.103.334
27.158.373
26.100.286
13.411.770

{1) Numero de beneficiarios estimado com base na razao entre a despesa total e 0 menor valor da cota do salario-familia, para o periodo 1980-91
{2) Para o ano de 1992 faltam dados sobre o Auxilio Funeral rural.
(3} Inclui Pensoes, Abonos, Auxilio Doenca, Auxilio Reclusao e Auxilios por Acidente de Trabalho.

Ztl
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TABELA 5-A
BENEFICIOS ASISTENCIAIS E CONTRIBUTIVOS
BRASIL 1980-92

em composicao percentual do total de beneficios

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS BENEFICIOS CONTRIBUTIVOS

Salaric  R.M.V. URBANA R.M.V. RURAL RMV  Auxilic  Auxilio TOTAL Aposentadoria Outros TOTAL TOTAL

ANO  Femilia — — — — — — — — — — — — TOTAL Natalidade Funeral (3)
(D} Invalidos > 70 anos Invalidos > 70 anos 2)

1880 67.6 2.0 21 0.6 0.9 5.6 6.5 1.0 70.7 17.0 12.3 29.3 100.0
1881 55.5 2.0 2.0 0.6 1.0 6.6 6.7 1.0 68.8 18.2 13.0 31.2 100.0
1982 51.9 2.1 2.0 0.7 1.0 5.9 6.7 1.1 65.6 20.2 14.2 34.4 100.0
1983 45.8 2.4 2.1 0.9 1.1 6.5 6.5 1.2 £9.9 23.5 16.6 40.1 100.0
1984 49.6 2.2 1.9 0.9 1.1 6.1 4.9 1.2 61.7 22.4 15.8 38.3 100.0
19856 50.3 2.1 1.7 0.9 1.2 6.0 4.4 1.1 61.8 22,5 15.7 38.2 100.0
1986 1.8 2.0 1.6 0.9 1.2 6.7 3.7 1.1 62.3 22.2 15.6 37.7 100.0
1987 54.1 1.8 1.4 0.9 1.1 5.3 3.2 0.9 63.5 21.3 15.2 36.5 100.0
1988 49,7 2.0 1.5 1.0 1.3 5.7 3.3 1.1 59.8 23.7 16.5 40.2 100.0
1988 52,2 1.8 1.3 1.0 1.2 5.3 2.3 0.8 60.6 22.8 16.7 39.4 100.0
1990 51.9 1.8 1.3 1.1 1.3 5.4 1.6 0.7 59.6 23.5 16.9 40.4 100.0
1991 50.2 1.8 1.2 1.0 1.2 5.4 1.1 0.6 87.4 24.5 18.1 42.6 100.0

1992
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TABELA 5-A
BENEFICIOS ASISTENCIAIS E CONTRIBUTIVOS
BRASIL 1980-82

em composicao percentual do grupo de beneficios

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS BENEFICIOS CONTRIBUTIVOS

Salario R.M.V. URBANA R.M.V. RURAL RMV Auxilio Auxilio TOTAL Aposentadoria Qutros TOTAL

ANO Famila — — — — — | — — — — — TOTAL Natalidade Funeral {3)
Al Invalidos > 70 anos Invalides > 70 anos (2)

1980 81.4 2.9 3.0 0.7 1.3 7.9 9.2 1.5 100.0 58.0 42.0 100.0
1981 80.6 2.9 2.0 0.9 1.4 8.2 9.8 1.5 100.0 58.3 41.7 100.0
1982 79.2 3.2 3.0 1.1 1.6 8.9 10.2 1.7 100.0 58.6 41.4 100.0
1983 76.3 3.9 3.5 1.5 1.9 10.8 10.8 2.1 100.0 58.5 41.5 100.0
1984 80.3 35 3.0 1.5 1.8 9.9 7.9 1.9 100.0 58.6 41.4 100.0
1985 81.5 3.4 2.8 1.5 2.0 9.6 71 1.8 100.0 5£8.8 41.2 100.0
1986 83.2 3.1 25 1.5 1.9 9.1 6.0 1.7 100.0 58.9 41.1 100.0
1987 85.1 2.9 2.2 1.5 1.8 8.3 5.1 1.4 100.0 58.4 41.6 100.0
1988 83.1 2.3 25 1.7 2.1 9.6 5.6 1.8 100.0 59.0 41.0 100.0
1989 86.1 3.0 2.2 1.7 2.0 8.8 3.8 1.3 100.0 57.7 42.3 100.0
1990 87.1 3.0 2.1 18 2.1 9.1 2.6 1.2 100.0 58.2 41.8 100.0
1991 871 35 21 20 22 9.4 1.9 1.1 100.0 57.5 42.5 100.0

1992 ’ -

FONTE: MPS/Coordenadoria de Informatica do INPS;
ELABORACAOQ: NEPP/UNICAMP, 1983,
NOTA:
{1) Numerc de beneficiarios estimadoe com base na razao entre a despesa total @ o menor valor da cota do Salario Familia, para o periodo
1980-91
{2) Para o ano de 1992 faltam dados sobre o Auxilio Funeral rural.
{3) Inclui Pensoes, Abonos, Auxilio Doenca, Auxilioc Reclusao e Auxilios por Acidente de Trabalho.
OBS.: Estao incluidos os beneficios do setor rural.
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TABELA 5-B
PREVIDENCIA SQOCIAL

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS E CONTRIBUTIVOS

BRASIL 1981-92

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS

em taxas anuais de crescimento do numero de beneficios

BENEFICIOS CONTRIBUTIVOS

REGIOES Sataric R.M.V. URBANA R.M.V. RURAL RMV Auxilio  Auxilio TOTAL Aposentadoria  Outros  TOTAL TOTAL
E Familio — — — e e TOTAL Natalidade Funeral {3) |
ESTADOS (1) Invalidos > 70 anos Invalides > 70 anos (2 ]
1981 0,2 35 0.6 28,1 6.7 4,7 7.4 2,9 1,2 11,3 10,0 10,8 4,0
1982 -9,8 15 54 144 27 0,7 -4,2 0.6  -82 | 7.0 5,7 85 | -3,7
1983 17,1 48 o1 118 33 3,9 -9,2 7,0 -14,0 9.4 9,7 9.5 5.9
1984 177 o6 4 o8 07 21 181 57 11,9 | 3.9 3,5 37 | 8,8
1986 8,9 0.2 28 10,9 1.7 3,0 -5,7 -0,5 5,4 | 5,4 4,4 5,0 5,2
19886 8.2 45 42 45 36 -0,2 -10,3 -2,5 5,9 3,6 3,4 3,5 4,9
1987 123 o 28 6.3 31 0,9 -6,9 -6,0 9.8 | 3.7 5,7 45 | 7.8
1988 154 g 39 36 18 -0,3 -4,8 54 -13,3 2,4 -0,0003 1,4 | 7.9
1988 135 0.2 32 45 28 0,7 -25,9  -186 9,5 3,7 9,2 6.0 8.1
1890 03 4y 4.5 9.2 5.2 1.5 31,9 4106 14 | 3,5 1.7 27 | 0,2
1991 71 o3 67 21 50 -3,9 32,8  -124 7,5 0.3 3,0 1.4 -39
1992 15 65 5.3 9.9 -5,4 -36,9 7.6 sa,sJ_ 9,3 0,3 5,5 _jl_ -48,8
TAXAS GEOMETRICAS OE CRESCIMENTO | |
1981-1988 -0,4 10 2,9 10,9 5,2 1,8 -6,7 1,5 0,6 5.8 5,3 56 | 1,5
1989-1982 3,7 ;' 5.9 0.4 34 -2,6 -34,0  -10,2 53,3 4,3 1,7 3,2 -20,9

FONTE: MPS/ Coordenadoria de Informética do INPS;
ELABORACAQ: NEPP/UNICAMP, 1993,
NOTAS:

{1} Numero de beneficiarios estimado com base na razao entre a despesa total e 0 menor valor da cota do Salario Famalia, para 0 periodo 1980-91.

{2) Para 0 ano de 1992 faltam dados sobre 0 Auxilio Funeral rural.

{3) Inclui Pensoes, Abonos, Auxilio Doenca, Auxilio Reclusao e Auxilios por Acidente de Trabalho.

OBS.: Estao incluidos os beneficios do setor rural.
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ANC

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991

1992

Salaric RENDA MENSAL VITALICIA

Familia

1.051

1.025
939
661
664
736
786
563
387
259
147
111
220

— — i — — — —

Invalidos

448
477
538
490
383
401
451
326
298
318
332
433
468

> 70 anos

510
541
610
bbb
395
3568
385
303
284
303
318
3565
375

RMV

TOTAL

FONTE: Balancete Analitico e Acumulado do SINPAS;

ELABORACAQC: NEPP/UNICAMP, 1993,

NOTAS:

{1} Dolar no cambio livre em dezembro de 1992: Cr$ 11.213,12.
{2} Inclui Pensoes, Abonos, Auxilic Doenca, Auxilio Reclusao e Auxilios por Acidente de Trabalho.
0OBS.: Estao incluidos os beneficios do setor rural.

959

017
.148
.045

777
758
846
629
582
622
650
787
843

TABELA 6
PREVIDENCIA SOCIAL
DESPESAS COM BENEFICIOS ASSISTENCIAIS E CONTRIBUTIVOS

BRASIL

Auxilio
Natalidade

132
140
1568
144
79
59
65
52
48
50
53
2
17

1980-92

Auxilio
Funeral

37

TOTAL | Aposentadoria

2.179
2.221
2.290

.547
.5680
726
.265
.037
952
873
800
1.087

—_—

BENEFICIOS

7,672
8.105
9.227
8.3560
7.682
8.039
9.047
6.698
6.132
6.590
7.087
7.195
9.504

em US$ milhaes de dezembro de 1992 (1)

CONTRIBUTIVOS

Outros TOTAL ] TOTAL
(2)

5.006 12.678 | 14.857
5.249  13.354 15.576
6.027 15.255 | 17.544
5.379 13729 | 15.620
4677  12.359 13.906
4527  12.566 14.146
5.314 14.362 | 16.088
3.965 10663 | 11.928
3.855 9.986 11.024
4864 11.454 | 12.406
5.112 12.199 | 13.072
5.696  12.891 13,792
5525 15.028 16.115

921
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TABELA 6-A
PREVIDENCIA SOCIAL
DESPESAS
COM BENEFICIOS ASISTENCIAIS E CONTRIBUTIVOS
BRASIL 1980-92

em compasicao percentual da despesa total.
I BENEFICIOS CONTRIBUTIVOS |

Salario RENDA MENSAL VITALICIA  RMV Awxilio Auxilio TOTAL Aposentadoria Outros TOTAL TOTAL

ANO Familia — — — — — — — — TOTAL Natalidade Funeral (1 |

Invalidos > 70 anos [ I
1980 7.1 30 3.4 6,5 0,9 0,3 14,7 51,6 33,7 85,3 100,0
1981 6,6 21 35 6.5 0,9 03 143 | 52,0 33,7 85,7 | 1000
1982 5,4 31 3.5 6.5 0.9 0.3 13, 52,6 34,4 86,9 100,0
1983 4,2 31 3.6 6.7 0,9 03 121 | 53,5 34,4 879 | 1000
1984 4,8 28 28 5,6 0,6 02 11,1 | 55,2 33,6 88,9 | 1000
1985 5,2 28 2,5 5,4 0,4 02 11,2 | 56,8 32,0 88,8 | 100,0
1986 4,9 28 2.5 5,3 0,4 0,2 107 56,2 33,0 89,3 100,0
1987 4,7 27 25 5,3 0,4 02 10,6 | 56,2 33,2 89,4 | 1000
1988 3.5 27 2.6 5,3 0.4 0,2 9.4 | 55,8 35,0 90,6 | 1000
1989 2,1 26 2.4 5,0 0,4 0,2 7.7 53,1 39,2 92,3 100,0
1990 1.1 25 24 5,0 0,4 0.2 6,7 54,2 39,1 933 | 1000
1991 0.8 31 2.6 57 0,01 0,003 6,5 52,2 41,3 935 | 100,0
1992 1,4 2.9 2.3 5,2 0,1 0,05 6,7 59,0 34,3 93,3 | 100,0
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TABELA 6-A
PREVIDENCIA SOCIAL
DESPESAS
COM BENEFICIOS ASISTENCIAIS E CONTRIBUTIVOS
BRASIL 1980-92

em compostcao percentual da despesa por grupo de beneficios

BENEFICIOS CONTRIBUTIVOS

Salario RENDA MENSAL VITALICIA RMV Auxilio Auxilio TOTAL Aposentadoria Outros TOTAL

ANO  Familia = == — — — — — — — — TOTAL Natalidade Funeral | n
Invalidos > 70 ancs |

1980 482 g5 234 44,0 6.0 1,7 1000 | 605 395 1000
1981 46,1 215 24.3 45,8 6.3 1,8  100,0 | 60,7 39,3 100,0
1983 360 59 29.3 56,3 7.8 21 1000 | 60,8 39,2 1000
1984 42,9 24.7 25.5 50,3 5,1 1.8 1000 | 62,2 37,8 100,0
1985 46,6 25.4 22.6 48,0 3,7 1,6 100,0 64,0 36,0 100,0
1986 45,5 26.1 22.9 49,0 3.8 1.7 1000 | 63,0 37,0 100,0
1987 44,5 258 24.0 49,7 4,1 1,7 100,0 | 62,8 37,2 100,0
1988 37,3 28,7 27.4 56,1 4,6 1,9 100,0 l 61,4 38,6 100,0
1989 27,2 33.4 31.9 65.3 5.3 2,2 1000 57,6 42,5 100,0
1990 16,9 381 36.4 74,5 6.1 26 1000 | 58,1 41,9 100,0
1991 12,4 48.1 39.4 87,4 0,2 0,02 100, | 55,8 44,2 100,0
1992 20,2 43.0 34.5 77.6 1,5 0,7 100,0 | 63,2 36,8 100,0

FONTE: Balancete Analitico 8 Acumulado do SINPAS;

ELABORACAQ: NEPP/UNICAMP, 1993,
NOTA: {1} Inclui Pensoes, Abonos, Auxilio Doenca, Auxilio Reclusac e Auxilios por Acidente de Trabalho.
OBS: Estao incluidos os beneficios do setor rural.
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TABELA 6-B
PREVIDENCIA SOCIAL
BENEFICIOS ASSISTENCIAIS E CONTRIBUTIVOS
BRASIL 1981-92

em taxas anuais de crescimento da despesa

BENEFICIOS CONTRIBUTIVOS

REGIOES Salaric RENDA MENSAL VITALICIA RMY Auxilio Auxilio TOTALIAposentadoria Qutros TOTAL TOTAL

E Familia =— —— e e e o e TOTAL Natalidade Funeral {1) |
ESTADOS Invalides > 70 anos | I
1981 '2,5 6,3 5'9 6’1 6,1 5,8 2,0 5,6 4,8 5,3 4,8
1982 8,3 12,8 128 128 130 134 341 | 138 148 142 | 128
1983  -29,7 88 91 80 87 9,2 17,4 | 95 108 100 | 11,0
1984 0,4 219 288 256 -453  .33,1 18,2 8,0 131 -100 | -11,0
1985 11,0 47 9.4 26  -25,0 53 2, 46 32 1,7 1.7
1986 6.7 12,6 105 1,6 100 11,5 93 | 125 174 143 | 137
1987  -28,3 277 233 26,7 -20,7  -256 -26,7 | -26,0 -26,4  -26,8 | -25,9
1988 -31,2 g 62 76 65 6.8 -18,0 85 -28 63 | 76
1989 -33,2 5.9 6.8 6.8 4,7 7.2 82 76 262 417 | 125
1990  -43,0 44 48 4,6 4,6 5,1 8,3 | 7,6 5,1 6.5 5.4
1991  -24,6 30,1 116 21,0 969  -993 31 | 15 11,4 5,7 5,5
1992 97,7 81 5.8 71 9149 45203 207 | 321 30 166 | 168
TAXAS GEOMETRICAS DE CRESCIMENTO | :_
1981-1988 '11,7 "5‘0 _7’1 -6r0 -11,8 -7,6 8,9 -2,8 '3,2 '2,9 -3,7
1989-1992  -5,3 137 73 107 31,0 298 45 13,0 4,3 9,5 9.1

FONTE: Balancete Analitico e Acumulado do SINPAS;

ELABORACAO: NEPP/UNICAMP, 1993,
NOTA: {1} Inclui Pensoes, Abonos, Auxilio Doenca, Auxilio Reclusao & Auxilios por Acidente de Trabaiho.
OBS.: Estao incluidos os beneficios do setor rural.
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TABELA 7

VALORES MEDIOS DA COTA DO SALARIO-FAMILIA
BRASIL 1980-91

EM Cr$
ANOS CORRENTES

1980 0,000201
1981 0,000408
1982 0,000810
1983 0,001738
1984 0,004769
1985 0,016104
1986 0,038500
1987 0,079802
1988 0,508796
1989 4,252775
1990 68,990000
1991 386,073167
1992

FONTE: MPS/DATAPREV SINTESE.

0BS.: Cruzeiros no padrao monetario em vigor a partir de marco de 1993.

de venda no ano.

EM US$
COMERCIAL

2,60
2,83
2,04
1,94
1,60
1,01
0,95

INDICE DE
CRECIMIENTO

TAXAS DE
VARIACAO

15,0
3.2
-33,2
-14,6
0,8
8,8
-27,9
-4,9
-17,5
-36,9
-5,9

Dolar no cambio medio

o€l
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FAIXAS DE
SALARIO
MINIMO

AN =O
~N TN =

7-10
10-15
15-20

mais de 20

TOTAL

TABELA 8

ESTIMATIVA DA DISTRIBUICAO DOS BENEFICIOS POR FAIXAS DE

SALARIO MINIMO
BRASIL dezembro de 1991

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS (1)

Renda M. Aux. Funeral Auxilio
Vitalicia e Natalidade Reclus +o
14,5 4,6 0,04
0,02
0,01
0,002
0,0003
10,9 3,6 0,04

BENEFICIOS CONTRIBUTIVOS

Aposentadoria

43,4
59,6
65,4
73,3
B1,4
94,4
90,8
59,8
56,6

49,0

em percentuais por faixas

Qutros

37,5
40,4
34,5
26,7
18,6
5,6
9,2
40,2
43,4

36.4

TOTAL
(100% EM
NUMEROS

ABSOLUTOS

9.918.415
1.105.113
589.9656
648.911
329.549
298.619
56.215
4.880
2.774

12.954.440
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TABELA 8
ESTIMATIVA DA DISTRIBUICAQ DOS BENEFICIOS POR FAIXAS DE
SALARIO MINIMO
BRASIL dezembro de 1991

am percentuais per beneficio

FAIXAS DE BENEFICIOS ASSISTENCIAIS (1) BENEFICIOS CONTRIBUTIVOS
SALARIO TOTAL
MINIMO Renda M. Aux. Funeral Auxitio Aposentadoria Outros
Vitalicia e Natalidade Reclus+o
0-1 100,0 100,0 95,1 66,9 80,3 76,6
1-2 3.9 10,2 9,7 8,5
2-3 0,7 6,0 4,4 4.8
3-5 0,2 7.4 3,7 5,0
5-7 0,02 4,2 1,3 2,56
7-10 4,4 0,4 2,3
10-15 0,8 0,1 0,4
15-20 0.05 0,04 0,04
mais de 20 0,02 0,03 0,02
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
{em milhares) (1.418) (451) (4,87) (6.383) (4,.721) (12.954)

FONTE: Baseado em dados de 1990 e 1991 do MIPS/DATAPREV, SINTESE (Sistema Integrado de Series Historicas); NEPP

UNICAMP, 1993.
NOTAS: {1) Para o Salario-Familia nao ha dados por faixa de renda.
0BS: A estimativa considerou o nimero total de beneficios de dezembro de 1991

4"
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TABELA 9

PREVIDENCIA SDCIAL

BENEFICIOS EM MANUTENCAO E COMPOSICAO DOS BENEFICIOS ASSISTENCIAIS, CLASSIFICADOS SEGUNDO

O NUMEROQO E PERCENTUAL DE BENEFICIARIOS

BRASIL dezembro de 1991

GRUFPOS E
ESPECIES DE BENEFICIO

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS

RURAL

PENSAQ

APOSENTADORIA FOR INVALIDEZ
APOSENTADORIA FOR TEMPO DE SERVICO
APOSENTADORIA POR IOADE

AUXILIO DOENCA

ACIDENTE DO TRABALHO

ABONOS

AUXILIO RECLUSAD

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS EM MANUTENCAO
Salario Familia {1)
RMV Invalidos Urbanos
RMV p/ Maiores de 70 anos Rural
RMV Maiores de 70 anes Urbano
RMV Invalides Rurais (Lei 6179/74)

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS CONCEDIDOS
Auxilio Natalidade
Auxilio Funeral

TOTAL

N°¢ DE
BENEFICIARIOS

14.973.943
3.488.802
2.494.557
1.654.777
1.499.065

923.875
505.306
454.064
154.183

4.531

14.522.988
13.104.982
478.205
324,907
321,563
293.331

450.955
359.164
91.791

26.063.103

DISTRIBUICAO
PERCENTUAL

- gy

O~ rwoomOw~N
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o
o

oo
N o 1]
= N R0 W

PERCENTUAL
ACUMULADO

57.6
70.9
80.4
86,4
92,2
95,7
87,8
99,4
99,98
100,0

FONTE: DATAPREV/DIMQ.P/PLANO TABULAR DE BENEFICIOS, Previdencia em Dados, 7(3) 1992;

ELABORACAQ: NEPP/UNICAMP, 1993.

NOTA: {1) Numero de beneficiarios estimado pela razac entre o gasto total € a menor cota do Salario Familia em 1991
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TABELA 10
PREVIDENCIA SOCIAL

BENEFICIOS EM MANUTENCAO E COMPOSICAO DOS BENEFICICS
ASSISTENCIAIS, CLASSIFICADOS SEGUNDQC A DESPESA COM OS

GRUPOS E
ESPECIES DE BENEFICIC

APOSENTADORIA POR TEMPO DE SERVICO
RURAL

PENSAQ

APOSENTADORIA POR INVALIDEZ
BENEFICIOS ASSISTENCIAIS
APOSENTADCRIA POR IDADE

AUXILIO DOENCA

ACIDENTE DO TRABALHO

ABONOS

AUXILIO RECLUSAC

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS EM MANUTENCAO
RMV Invalidos Urbanos
RMV p/ Maiores de 70 anos Rural
RMV Maiores de 70 anos Urbano
RMV Invalidos Rurais (Lei 6179/74)
Salario Familia (1)

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS CONCEDIDOS
Auxilio Natalidade
Aunxifio Funeral

TOTAL

DESPESA EM
Cr$ MILHOES
DE DEZ-92

2.377.861
1.852.886
1.608.952
963.072
8056.911
644.290
288.730
248.420
78.508
2.441

796.721
252.6563
171.660
169.894
164.878

47.536

9.189
8.373
8186

8.871.067

BENEFICIOS E PERCENTUAIS
BRASIL dezembro de 1991

DESFESA EM
UsS$ 1.000
DE DEZ-92

212.061
1656.243
143.488
85.888
71.872
57.459
25.749
22.154
7.001
218

71.063
22.632
16.308
16.161
13.821

4.239

820
747
73

791.133

FONTE: DATAPREV/DIMQ.P/PLANO TABULAR DE BENEFICIOS, Previdencia em Dados, 7(3) 1992;

ELABORACAQ: NEPP/UNICAMP, 1983,

NOTA: (1) Despesa com o Salario Familia refere-se ao valor anua! dividido por 12.

DISTRIBUICAD
PERCENTUAL

26,8
20,9

PERCENTUAL
ACUMULADO

26,8
47,7
65,8
76,7
85,8
93,0
96,3
99,1
99,97
100,0

el
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TABELA 11
PREVIDENCIA SOCIAL
COMPOSICAO PERCENTUAL DOS BENEFICIOS ASSISTENCIAIS DE
ACORDO COM O NUMERO DE BENEFICIARIOS E AS DESPESAS
BRASIL dezembro de 1991

ESPECIE N° DE DISTRIBUICAD | DESPESA EM DISTRIBUICAO
BENEFICIARIOS PERCENTUAL Cr$ MILHOES PERCENTUAL
| DeDEz92
RENDA MENSAL VITALICIA 1.418.006 9,5 I 749.185 93,0
- Invalidos Urbanos 478.205 3,2 252.653 31,4
Maiores de 70 anos Urbano 321.563 2,1 169.894 21,1
Invalidos Rurais (Lei 6179/74) 293.331 2,0 154.978 19,2
Maiores de 70 anos Rural 324.907 2,2 171.660 21,3
SALARIO-FAMILIA {1) 13.104.982 87,5 47.536 5,9
PARCELA UNICA 450.955 3,0 9.189 1.1
- Auxilio Natalidade 359.164 2,4 8.373 1,0
Auxilio Funeral 91.791 0,6 816 0.1
TOTAL 14.973.943 100,0 805.911 100,0

FONTE: DATAPREV/DIMQ.P/PLANO TABULAR DE BENEFICIOS, Previdencia em Dados, 7(3) 1992;
ELABORACAO: NEPP/UNICAMP, 1993.

NOTA: (1) Numero de beneficiarios estimado pela razao entre o gasto total e a menor cota do Salario Familia. Despesa refere-se ao
valor anual dividido por 12.
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TABELA 12
PREVIDENCIA SOCIAL
BENEFICIOS EM MANUTENCAO E COMPQOSICAO DOS BENEFICIOS
ASSISTENCIAIS, CLASSIFICADOS SEGUNDO O VALOR PER CAPITA
DOS BENEFICIOS
BRASIL dezembro de 1991

GRUPOS E PER CAPITA PERCENTUAL DE PERCENTUAL PERCENTUAL PERCENTUAL
ESPECIES DE BENEFICIO EM S.M, (1} BENEFICIARIOS ACUMULADO DA DESPESA ACUMULADO

APQSENTADCRIA POR TEMPQO DE SERVICO 3.0 5.8 5.8 26,8 26,8
APQSENTADORIA POR IDADE 1,3 3.5 9.3 7.3 341
PENSAQ 1,2 9,6 18,9 18,1 52,2
- APOSENTADORIA POR INVALIDEZ 1,2 6,0 24,8 10,9 63,1
AUXILIO DOENCA 1,1 1.9 26,8 3.3 66,3
ACIDENTE DO TRABALHO 1,0 1,7 28,5 2,8 69,1
AUXILIO RECLUSAQ 1,0 0,02 28,5 0,03 69,1
RURAL 1,0 13,4 41,9 20,9 90,0
ABONOS 1,0 0,6 42,5 0,9 90,9
BENEFICIOS ASSISTENCIAIS 0.1 57.5 100,0 9,1 100,0

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS EM MANUTENCAQO 0,1 55,7 9,0

+ RMV Maiores de 70 anos Urbano 1,0 1.2 1,9

+ RMYV Invalidos Rurais {Lei 6179/74) 1,0 11 1,7

+ RMV p/ Maiores de 70 anos Rural 1.0 1,2 1,9

- RMV Invalidos Urbanos 1.0 1.8 2,8

- Salario Familia (2) 0,01 50,3 0,5

BENEFICIOS ASSISTENCIAIS CONCEDIDOS 0,04 1,7 0.1

Auxilio Funeral 0,02 1.4 0,1

Auxilio Natalidade 0.04 0.4 0.01

TOTAL 0.6 100,0 100,0

FONTE: DATAPREV/DIMQ.P/PLANO TABULAR DE BENEFICIOS, Previdencia em Dados, 7(3) 1992;
ELABORACAQ: NEPP/UNICAMP, 1993.

NOTA: (1) SM  Salario Minimo. Em dezembro de 1991, valor igual a Cr$ 42.000,00.
{2) Numero de beneficiarios estimado pela razao entre o gasto total e a menor cota do Salario Familia. Despesa refere-se ao valor anual dividido por 12.
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7. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

O Plano de Beneficios da Previdéncia Social Brasileira inclui um conjunto
de beneficios de ambigua definigao e dificil enquadramento, examinadoes
a partir da questdo quais beneficios seriam efetivamente assistenciais?

Os beneficios do antige Plano Rural, a renda mensal vitalicia, o auxilio-
reclusao, as aposentadcrias e pensdes aos anistiados e seus dependentes
e as pensdes por morte devido a sindrome de talidomida nao sédo, nem
deven ser, considerados assistenciais. Com excegao do Ultimo, os quatro
primeiros constituem-se beneficios tipicamente previdenciarios, isto &,
SUBSTITUEM A RENDA QUANDO CESSA A ATIVIDADE. Se nio tem
base contributiva (como € ¢ caso dos beneficios aos trabalhadores rurais
ou aos idosos de RMV), isso se deve e se explica por uma definigao
historica e especifica de solidaridade do nosso sistema previdenciario,
situacéo, alias, bastante freqliente em outros sistemas. Problema de
natureza diversa é discutir as alternativas para reestruturar o financiamento
desses beneficios. O caso da pensdo por moerte devido a sindrome da
talidomida é excepcional: ndo € um beneficio previdenciario, nem assim
tem sido considerado, na pratica. Constitui-se em indenizacao totalmente
custeada pela Unido, e sua presencga na Previdéncia se deve a razbes de
ordem pratica.

Diferentemente, ¢ salario-familia, tradicionalmente considerado como
previdenciario, deve ser considerado como assistencial, devido a sua
seletividade e focalizagao sobre familias carentes (e suas especificacoes:
numerosas, monoparentais, etc.). E, cbviamente, os auxilios-funeral e
natalidade sao tipicamente assistenciais.

As alternativas e recomendag¢des a seguir referem-se a todos os beneficios
indicados, tanto assistenciais quanto nao assistenciais.
7.1  Custeio

O reforgo da participacéo do Estado (incluido os estados e os municipios)
no custeio de alguns beneficios assistenciais, de modo a permitir a
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extensao de sua cobertura e manutencao de seus valores em um patamar
adequado parece o principio gera! que deve orientar a busca de alternativas.
No caso dos beneficios previdenciarios nao adequadamente financiados,
novas formas de custeio tambén devem ser usadas. Entretanto, apenas o
exame, caso a caso, pode permitir a especificagdo das modalidades
possiveis.

7.2 Beneficios
Do trabalhador rural (com exce¢ao da RMV).

Os beneficios do trabalhador rural sdo custeados pela folha urbana de
contribuigoes, e esta situagao nao confere carater assistencialaos mesmos.
Por outro lado, & bastante comum, nos paises que o t&m, que regimes
previdenciarios rurais sejam deficitarios, dada as dificuidades das relagdes
de trabalho no campo.

Entretanto, essa compreensao nao exime a constatacao da dificil situagao
em que hoje se encontra esse segmento da Previdéncia Brasileira.

Para esse quadro de problemas parece ser necessaria a esfruturagao de
mecanismos de avaliagao, fiscalizagao e controle do faturamento, produgéo,
patriménio e relagoes trabalhistas nos diversos setores de producao
agricola, de forma descentralizada e com o concurso das organizagdes de
representacao de interesses dos trabalhadores e dos governos locais. Os
recursos arrecadados por essa via deveriam destinar-se a um conjunto
basico de beneficios para substituir a renda dos trabalhadores de menor
poder aquisitivo. Aos trabalhadores e produtores individuais com rendimento
acima de determinado nivel, deveria ser oferecida a possibilidade de
inscricdo em um plano de previdéncia complementar, pablico ou privado,
regulamentado de forma adequada e destinado ao conjunto da populagao
com capacidade contributiva suficiente para arcar com os custos de um
programa de semelhante natureza.
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Renda mensal vitalicia.

Atualmente, através desse beneficio, a Previdénciaprotege 1,4 milhoes de
idosos, aproximadamente. Conforme trabalhos recentes de Brandao Lopes
(1992), estima-se que a populagéo idosa indigente ou pobre, segundo
informacgdes da PNAD/89, € da ordem de 3,8 milhdes, no Brasil urbano e
rural. Segundo as estimativas deste estudo, estariam foram de cobertura
previdenciaria, praticamente 2/3 dosidosos carentes. Tanto pordisposi¢ao
constitucional, quanto para efetivamente implementar uma penséo social
minima, sugere-se a extensao desse beneficio a todos.

As fontes de financiamento destinadas a cobrir tal despesa adicional de
extensao da RMV deveriam ser o Tesouro Federal, os estaduais e os
municipais, restringido os recursos previdenciarios para aguele segmento,
com condigoes de elegibilidade semelhantes as atuais. Estimativas dos
custos dessa politica sao apresentadas na ultima parte desta Secao.

Beneficios familiares: auxilio-natalidade e salario-familia.

O reforgo e a integragao dos beneficios de protegéo a familia constituem-
se no principio agui observado. Por tal razao, nao se considera o salario-
maternidade beneficio estritamente previdenciario, devido a mulher
trabalhador asegurada. E é também por isto que se trata, de forma
integrada, do salario e do auxilio-natalidade.

Umaverdadeira politica familiar, nitidamente assistencial, -isto &, destinada
prioritariamente as familias indigentes- pode ter seu embrido na
reestruturagdo dos dois beneficios, hoje, constantes do plano de beneficios
da previdéncia.

Aidéia nuclear seria a criagao de um sistema integrado de beneficios, fora
da previdéncia social, gue complemente a renda familiar, diferenciando,
positivamente, familias numerosas e monoparentais. Esses beneficios, no
caso do auxilio a filhos, devem estar vinculados a observancia das
prescrigdes de salide materno-infantil (nos postos de saude) e a frequéncia
as aulas (das criangas em idade escolar de 1°ou 2°graus, conforme a
extensao da cobertura do sistema).
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Nao se desejadesenhar edetalhar um programaintegrado dessa natureza,
até porque ndo estaria na 6rbita do Ministério da Previdéncia tal
responsabilidade, sequer sua implementagdo e avaliagdo. Tampouco
seria o Ministério da Previdéncia Social a localizacéo institucional mais
adequada.

Entretanto, é possiveliniciar a alteragao de 2 beneficios assistenciais hoje
sob aresponsabilidade da Previdéncia (auxilio-natalidade e salario-familia),
no sentido indicado. Isso significaria a supressado completa do auxilio-
natalidade do planc de beneficios e a transformacéo do salario-familia em
beneficio que, efetivamente, aumente a renda familiar de familias pobres
numerosas ou monoparentais. Poder-se-ia estabelecer uma escala que
vinculasse uma gquantidade crescente de salarios ou percentuais desse a
um determinado numero de filhos, até ¢ limite de 3 ou 4, por exemplo, em
un faixa etaria com necessidade de prote¢ao, (0 a 10) anos, ou O a 14 ou
ainda, O a 17 anos, dependendo da disponibilidade de recursos). Além
disso, e variando segundo a faixa etaria, a concessao mensal do beneficio
estaria vinculada ao cumprimento de uma atividade de protecédo ou
aprimoramento das condi¢des de vida de crianga/adolescente (no caso,
atividades na unidade basica de saude ou desempenho escolar).
Novamente, na ultima parte deste estudo, sugerem-se algumas estimativas
do custo de um programa dessa natureza, a partir das informagoes
disponiveis.

Auxilio-funeral.

A Previdéncia gastou, em 1992, 7 milhdes de délares com esse beneficio,
gasto com tendéncia declinante, atendendo a uma parcela bastante
pequenade populacdo pobre eindigente. Por outro lado, na atual conjuntura
do pais, ja sdo as prefeituras municipais que providenciam o funeral do
indigente. Propde-se a supressao pura e simples de tal auxilio do plano de
beneficios e a transferéncia completa da responsabilidade de concessao
desse auxilio para 0s governos municipais.
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Outros beneficios.

Para os casos de auxilio-reclusao, penséao por morte devido a sindrome da
talidomida e aposentadorias/pensdes de anistiados, propfe-se, face aos
argumentos ja expostos, a sua permanéncia e regras de concesséo e
manutencéo tal como estdo no plano de beneficios previdenciarios.
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Notas Bibliograficas

Para a discussao do marco conceitual dos beneficios asstenciais
previdenciarios, adotou-se a Lein® 8,213, de 42/7/1991, e o Decreto
n°611,de 21/7/1992, que regulamentam os beneficios da Previdéncia
Social, e a Lein® 8,212, de 25/7/1991, e o Decreto n°® 612, de 21/7/
1992, que regulamentam a organizagao e o custeio da Seguridade
Social.

Este beneficio ndo pode ser acumulado com qualquer outra espécie
de beneficio previdenciario.

Vide Quadros 2 e 3, para analisar as condi¢gdes de caréncia da renda
mensal vitalicia e do auxilio natalidade.

A concessao de determinados beneficios assistenciais diretamente
pelas empresas, como € o caso de salario-familia e do auxilio
natalidade, agiliza enormemente o processo. Damesma forma, para
o caso da renda mensal vitalicia, o papel das instituicées de guarda
ou moradia de idosos (asilos), enquanto intermediarios do segurado
frente a maquina previdenciaria, tem agilizado os pedidos e 0
recebimento dos beneficios a que essa propulagdo tém direito.
Entretanto a situagao do segurado isolado, especialmente o de baixa
renda e baixo nivel de instrugdo frente a burocracia previdenciaria,
ainda é muito precaria.

Para maiores detalhes sobre os problemas operacionais da
Previdéncia Social, vide SILVA, P.L.B. Limites e obstaculos a reforma
do Estado no Brasll: a experiéncia da Previdéncia Social na Nova
Republica. (Tese de Doutoramento apresentada a FFLCH/USP).

O recente debate sobre fontes alternativas de financiamento para o
setor saude, dada a impossibilidade da contribuigdo social sobre
folha de salarios arcarcom a totalidade das despesas com beneficios,
ilustra bem a face problematica da auséncia de vinculagao.
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GUEDES, L.C.P.Formas de taxacao sobre a folha de salarios, o lucro
e o faturamento das empresas rurais. (Nota Técnica elaborada em
fev. 1989, para a Secretaria de Estudos Especiais do MPAS).

Paraumadiscussao bastante completa dessa controvérsia e de seus
impactos sobre a previdéncia rural e para a producao agricola, vide
KAGEYAMA, A. & DA SILVA, J. Graziano. Previdéncia Social Rural:
avangos e recuos. Campinas, |[E/UNICAMP (mimeo).

Ver artigos 215 a 223 da Lein® 8.112, de 11/12/90.
Paragrafo 2° do Artigo 231, da Lein® 8.112, de 11/12/90.

Na verdade, segundo a lei 8,162 de 08/01/91, as aliquotas foram
estabelecidas em: 9% (até a referencia NA 8; 10%, da referencia NA
8aN121;11%,daNIi21aNS 14; e 12%, acima da referéncia NS 14.

Vale observar que a Constituicdo de 1988 e a Lein® 8,212, de 24 de
julhode 1991, ndo vinculama contribuigédo sobre a folha a Previdéncia
Social. Pelo contrario, prevéem ofinanciamento de Saude, Previdéncia
e Assisténcia Social pelo conjunto de recursos que formaram a base
de sustentagaoda seguridade social. Na pratica, contudo, atendéncia
tem sido direcionar o produto da arrecadacgao da contribuigdo sobre
a folha para o custeio dos beneficios previdenciarios, a contribuicao
sobre o lucro liquido para os beneficios assistenciais, e aarrecadacao
do FINSOCIAL (hoje COFINS) para a saude. No orgamento de 1993,
apenas 15.5% dos recursos de contribuicdes de empregados e
empregadores destinam-se a saude, embora, como € notorio, isso
nao seja cumprido.

Trata-se da Lein® 8.112, de 11 de dezembro de 1990Q.

Conforme determina a Constituicdo, essas aliguotas passam a
vigorar a partir de 21 de outubrode 1993. Tendoem vistaque o Poder
Executivo prevé, para 1994, a elaboragao e aprovagao de um novo
plano de sequridade soclal para o servidor publico, as aliquotas serao
aplicadas somente até 30 de junho de 1994.
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(15)

(16)

(17)

(18)

(19)

(20)

SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL

0 salario-de-beneficio consiste na meédia aritmética simples de 36
salarios- de- contribuicéo, escolhidos entre os uitimos 48 meses
imediatamente anteriores ao do afastamento da atividade ou da data
da entrada do requerimento. No caso de acidente de trabalho, pode
ser considerado, caso seja mais ventajoso para o segurado, o
salario-de-contribuigcao vigente no dia.

Para os trabalhadores; rurais, os limites de idade sao reduzidos para
60 e 55 anos (homens € mulheres, respectivamente).

Requer, pelo menos, 180 meses de contribuigdo.

A estimativa do numero de beneficiarios do salario-familia parte da
divisao do total do gasto realizado com o pagamento do beneficio
pelo valor da cota a cada més. O fato das variagdes do valor da cota
terem sido grandes no periodo, conforme Tabela 7, leva a distorgGes
no numero de beneficiarios estimado ano aanc. O nimero apresentado
deve ser considerado apenas como um referencial da abrangéncia
do beneficio.

Obviamente, examinados com detalhe os valores per capita das
espécies de beneficios que compdem o grupo das aposentadorias,
encontrar-se-ao valores muito superiores ac valor médio de 3 SMs.

Infelizmente, néo foi possivel obter a distribuicdo dos beneficiarios do
salario- familia para os diferentes estados da federagao.
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1. INTRODUGAO

A magnitude dos recursos financeiros movimentados pela seguridade
social no Brasil, que atinge cerca de 8,5% PIB em 1992, torna o seu
financiamento crucial dentro do contexto do equilibrio das contas publicas.
Como pode ser observado na Tabela 1, 6 orgamento da seguridade social
na virada desta década tem sido basicamente da mesma magnitude que
o Orgamento Fiscal da Unido, modificando uma relagao que, no passado,
foi de aproximadamente 2/3 entre os dispéndios da Seguridade e do
Orgamento. Comparado ao crgamento agregado de estados e municipios,
constata-se que o orgamento da Seguridade é também da mesma ordem
de grandeza.

Sera efetuado um diagnéstico do atual esquema de financiamento sob a
otica da viabilidade econdmico-financeirabem como da equidade. A seguir
fornece-se estimativas do comportamento futuro de cada uma das fontes

(folha de salarios faturamento e lucro) para varios cenarios
macroeconémicos futuros.

2.  DIAGNOSTICO

2.1 Referéncia conceitual: aspectos basicos de custeio
a) Capitalizacao ou Reparticao.

Em um regime de capitalizagao, as contribuigées aportadas sao
capitalizadas, real ou contabilmente, constituindc-se reservas para a
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cobertura das futuras despesas com beneficios. Por oposi¢do, em un
regime de repartigdo simples, os recursos arrecadados emum determinado
exercicio sao utilizados para o pagamento dos beneficios durante este
mesmo exercicio. Eventualmente, mesmo en reparticéo, séo constituidas
“reservas de contingéncia”, com a finalidade de amortecer eventuais
flutuagdes sazonais no comportamento dareceita e da despesa do sistema
a ser financiado.

Na primeira modalidade, todos os demais fatores constantes (nivel de
reposicédo, aumento real da base de incidéncia, aliquotas etc), o equilibrio
do sistema fica dependente da razao entre o numero de contribuintes e ¢
numero de beneficiarios. Conforme as variaveis demograficas e/ou outros
fatores de natureza estrutural e conjuntural venham a provocar uma
reducao, ac longo do tempo, desta relagao, trés sdo as alternativas de
solugdo para o estabelecimento do equilibrio do sistema:

aumento das aliquotas de contribuicao

reducaoc do nivel de reposicao

estabelecimento de regras mais restritivas para a passagem da
condicao de contribuinte a de beneficiario.

E claro que, na pratica, uma combinagdo destas alternativas & muitas
vezes adotada, nem sempre de forma explicita e visivel a populagao em
geral. O que se pode concluir & gue um sistema custeado por reparticdo
necessita de frequentes ajustes, o que, dada uma opinido publica
razoavelmente conscientizada, nao se constitui intrinsecamente em uma
desvantagem.

Tendo-se emvistaque osistema de reparticdo € essencialmente constituido
portransferéncias entre pessoas de uma mesmageracao (intrageracionais)
e de geracdes distintas (intergeracionais), nao é direta e clara a relagao
entre os aportes individuais de contribuicbes e os beneficios a serem
recebidos. No Brasil, em pariicular, onde o recebimento dos beneficios
esta, na maior parte dos casos, condicionadc a comprovacao de um
vinculo formal de trabalho e nao ao efetivo recolhimento das contribuigoes
aos cofres da previdéncia, ¢ sistema de reparticao adotado favorece a
evasdo. Em outras palavras, mesmo que o empregador venha a se
apropriar indevidamente das contribuicbes descontadas dc salario do
empregado, sem falar naquelas devidas por ele préprio, o segurado nao
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deixa de fazerjus ao beneficio, desde que comprove estar empregado com
vinculo formal durante o tempo requerido. Um sistema como este fica
completamente a mercé da fiscalizacdo exercida por terceiros que, coma
€ notdério, nem sempre apresenta os requisitos minimos de eficiéncia na
repressao a todos os tipos de fraudes que permeiam a arrecadacgéao de
contribuigdes sociais neste pais. E mesmo discutivel se é, técnica e
economicamente viavel montar um sistema de fiscalizagéo que prescinda
do contribuinte como fiscal de seus proprios interesses. Este inconveniente
pode ser minimizado, mesmo em um regime de reparticdao, através do
condicionamento da concessao do beneficio ao segurado a existéncia de
registros administrativos sobre suas contribuicbes. Por sua vez, o 6rgéo
responsavel pela administracdo daseguridade/seguro social deve fornecer
ao segurado, mensalmente, um “extrato de conta”, possibilitando seu
proprio controle.

Um segundo argumento freqlientemente levantado contra o regime de
reparticao € que se trata de um sistema de transferéncia que costuma
retirar recursos de grupos sociais com maior propensado marginal a
poupanca e ao investimento em relacdo aos grupos sociais para os quais
os recursos sao tranferidos. De fato, aposentados,pensionistas, doentes,
desempregados e carentes em geral possuem, via de regra, altissima
propensao marginal ao consumo, fruto mesmo de sua baixa condicao
sécio- econbmica.

A tentativa de quantificar estes efeitos de inibicdo da poupanca e da
formagéo de capital™ esbarra em consideraveis dificuldades teoricas,
metodoldgicas e praticas. De qualquer forma, pode-se afirmar, com
alguma segurang¢a, que um sistema de reparticao nao incentivaa poupanca.

Ja em um regime de capitalizagdo, que pode ser “em conta individual” ou
“em conta coletiva”, as dificuldades residem, principalmente, em se evitar
que o governo lance mao das reservas para financiar déficits e/ou outros
programas, com retornos nem sempre compativeis com as exigéncias de
rentabilidade atuarial minima. A historia da Previdéncia, ndo s6 no Brasil,
mas em praticamente todo o mundo, é farta em exemplos desta natureza.
O pior cenario é aquele em que os recursos capitalizados pelo seguro
social (basico ou complementar) sao utilizados para financiar o déficit do
governo. Os titulos de divida publica dados como garantia®®, adquiridos
normalmente de forma compulsaria, tém rentabilidade muitas vezes baixa
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e liquidez ainda mais questionavel, comprometendo a rentabilidade das
reservas que deverao lastrear a concessao dos futuros beneficios e a
continuidade de pagamento daqueles ja concedidos. Mais ainda, a
viabilidade de resgate futuro destes titulos depende, muitas vezes, de uma
promessa implicita de aumento da base e/ou da carga fiscal, nem sempre
viaveis, a depender do desempenho futuro da economia em geral e das
finangas do governo em particular.

Finalmente, o pior cendrio & aquele onde os recursos capitalizados pelo
sistema de seguro social sdo canalizados pelo setor publico de forma
compulsdria para a cobertura de seu déficit, permitindo o financiamento de
déficits ainda maiores via captacéo junto ao restante do setor privado.

Este problema, que é de natureza eminentemente politica, pode ser
parcialmente resolvido ou, pelo menos, minorado, através de capitalizacéo
em conta individual , com um processo permanente de informacac ao
segurado sobre o valor e composicao de seus ativos. A idéia e que a
pressao politica sera exercida por milhares ou milhées de segurados,
detentores de contas individuais, contra a intervengao deleteria do governo
sobre seu pequeno numero de administradores de recursos capitalizados
“em conta coletiva”. Asrecentes experiéncias brasileiras, por exemplo, no
caso do FGTS, parecem confirmar esta tese.

Por outro lado, a captializagdo individual das contribuigdes inviabiliza,
muitas vezes, a concessao de beneficios razoaveis, ainda gue minimos,
a segmentos mais desfavorecidos da populacao, dada a irregularidade e/
ou insuficiéncia de seus aportes. Nestes casos, em se tratando do sistema
basico estatal, o governo se vé quase sempre obrigado a suplementar os
beneficios com recursos gerais; se esta complementacao é elevada e
torna-se a regra geral ao invés da excec¢ao, o regime passa a ser, na
pratica, de reparticao.

Do lado positivo, o regime de capitalizacdo apresenta a oportunidade de
captar recursos para o investimento com prazos de retorno médio alongo,
0 que, em uma economia em desenvolvimento, constitui-se em fator
fundamental ao crescimento econémico sustentado. Também a evaséo
tende aserdrasticamente reduzidaem comparacgéao ao regime de reparticéo,
se o sistema for de conta individual,” cada segurado é fiscal de seus
proprios interesses. Emumpais em que o indice de evasao de contribuigdes
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previdenciarias é da ordem de 50% da receita potencial, talvez esta seja
uma consideracao estratégica nas alternativas para uma reforma efetiva.
Finalmente, em um regime de capitalizagdo bem dimensionado e
administrado, com limites de aplicacfes estabelecidos a luz de critérios
técnicos, os ajustes tendem a ser menos freqlientes, o que, sob opontode
vista de confianca do publico, pode constituir-se em uma vantagem paoiitica
significativa.

b) Empregado ou Empregador.

Parece haver um raro consenso entre os economistas sobre tributos ou
contribuicdes pagos pela empresa; no final, quem paga a conta, ou pelo
menos a maior parte deia, parece ser sempre apessoa fisica. De fato, nas
economias contempordneas, emgrande parte caracterizadas por elevados
graus de oligopclizacao, a pratica do mark-up é bastante disseminada,
sendo os tributos e contribuigdes indiretas repassadas ao pre¢o, os quais,
em ultima instancia, sdo pagos pela sociedade.

Ocorre, noentanto, uma diferenc¢a de percepgao, por parte do contribuinte,
extremamente importante sob o pontoc de vista politico. Impostos, taxas ou
contribuicbes pagos diretamente pela pessoa fisica sdo claramente
percebidos como uma reducao de renda. Aqueies “pagos” pelas pessoas
juridicas sao, em larga medida “invisiveis” aos contribuintes, mesmo
guando repassados integralmente ao prec¢o do produto.

Esta incidéncia indireta dificulta extraordinariamente a apuracao da exata
carga contributiva de cada segmento de contribuintes, fazendo também
com que hao- segurados paguem ao sistema previdenciario contribui¢des
embutidas no preco dos bens e servigos que adquirem, sem usufruir de
qualguer beneficio.

Por exemplo, o argumento de que os trabalhadores rurais néo contribuem
diretamente para a Previdéncia Social e que, portanto, sdo subsidiados
pelos urbanos, deve ser no minimo analisada com cautela. Ao adquirirem
bens e servicos produzidos no setor urbano da economia, eles estéo, na
realidade, pagando a Previdéncia quantias equivalentes & parcela das
contribuicdes embutidas no pre¢o do bem adquirido.
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As evidéncias empiricas disponiveis quanto a incidéncia diferencial de
tributos indiretos sobre as varias classes sécio-econémicas indicamque os
segmentos de baixa renda sao os mais penalizados por esta forma de
tributacao.

No sistema de seguridade social brasileiro, apenas computando-se as
incidéncias sobe folha de salarios, a quantia paga pelo empregador é mais
de duas vezes aquela paga pelo empregado®.

Por outro lado, ha que se reconhecer que o mito de contribuicées pagas
pelo empregador pode ser util ao governo no plano politico, ja que o conflito
distributivo nao fica claro. Até que ponto esta “conveniéncia” politica é
vantajosa, em confronto com a percepgao distorcida que enseja ao
contribuinte, é realmente umaquestao dificilde serrespondida. Certamente,
emum regime democratico que, emesséncia, privilegia a corretainformacgéao
aos cidadaos e a explicitacdo de conflitos, a opcao de contribuicées
diretamente pagas pelas pessoas fisicas, seja sobre rendimentos do
trabalho, seja sobre rendimentos do capital, parece mais apropriada.

¢) Folhade salarios ou outra base de incidéncia (valor adicionado,
lucro ou faturamento).

Considerando-se que o seguro social visa a repor salérios daqueles que
perderam sua capacidade laborativa, a incidéncia sobre Folha pode ser
considerada, conceitualmente, adequada.

Sob o ponto de vista econdmico, ao contrario do que muitos apregoam, a
Folha de Salarios apresenta uma estabilidade maior do que o restante das
demais bases de incidéncia alternativas face as variagdes do ciclo
econémico. Em outras palavras, a elasticidade da Folha de Salarios em
relacio ac PIB tende a ser menor.

Talfato encontra explicacéo clara pela existéncia de custos de contratacéo
e recontratacao, que sao, crescentemente, significativos a4 medida que o
processo de producgaoc se desenvolve e emprega cada vez mais mao-de-
obra qualificada.
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Em termos de potencial futuro, espera-se um crescimento acelerado da
participagac dos salarios narenda nacicnal, fruto danecessaria e inevitavel
recomposi¢cao do poder de compra dos trabalhadores.

Como ja apontado anteriormente, a incidéncia scbre salarios atua
positivamente no que se refere & percepc¢ao dos contribuintes - na
esmagadora maioria, assalariados - quanto aos custos do sistema.

A argumentagac em favor da Folha como fonte mais adequada para o
custeio dos programas de saude e assisténcia social ja nao é tao forte. Na
realidade e conceitualmente, nao se deveria custear asaude universalizada
e muito mencs a assisténcia social com “impostos” que recaissem
exclusivamente sobre um dos segmentos da sociedade.

Mesmo assim, unicamente por problemas econémicos (“‘comodidade
tributaria”) poder- se-iaaventar a possibilidade de utilizar a Folhacomo um
dos componentes do custeio destes programas.

Existe uma série de argumentos contra a utilizacao da Folha como base de
incidéncia. Os mais freqientemente citados séo a “regressividade” e a
inibicac da absorgéo da mao-de-obra no processo produtive.

O argumento de que a incidéncia de contribuigées sobre a Folha é de
carater regressivo, principalmente levando-se em conta a existéncia de um
teto de contribuicdo, deve ser analisado com cautela. De fato, se visto
como um imposto, trata-se obviamente de um imposto regressivo. E, no
entanto, importante ressaltar que, no seguro social, paga-se uma
contribuigao para recebimento de um beneficio.

Alias, o que distingue um imposto de uma contribuicao é exatamente o fato
acima. Enquanto praticamente todes os especialistas concordam que os
impostos devem ser algo pregressivo, € bastante rarc ouvir argumentos
em prol de contribuicées progressivas. Neste altimo caso, o que importa é
se as contribuictes dos segurados cobrem os custos dos beneficios. Mais
ainda, o conceito de regressividade so6 se aplica se, e somente se, grupos
de baixa renda pagam mais do que recebem do seguro social, subsidiando
grupos de mais alta renda®.
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Quanto a absor¢cdo de méo-de-obra, é certo que a incidéncia de encargos
sociais sobre a Folha encarece o fator de producéo do trabalho vis-a-vis
os demais fatores. Desta forma, é claro que ndo favorecem o uso de
tecnologias intensivas em mao-de-obra, quando e se existe a opcao®.

Por outro lado, @ medida que evoluem os processos de produgao, a
elasticidade da absorgao da méo-de-obra em relagao a seus custos tende
areduzir-se, drasticamente, no setor moderno da economia. Hoje, quando
um empresario opta por produzir algo, em grande nimero de casos opta
também por uma determinada tecnologia, na qual raramente pode-se
variar as proporgoes entre capital e trabalho.

Em termos técnicos, 0s processos industriais sdo hoje, em grande,
processos de proporgoes fixas onde o uso dos fatores de produgao € fixo
para uma dada quantidade de produto, para uma larga faixa de variacéo
de precos relativos entre os fatores. A possibilidade de substituir capital por
trabalho(e vice-versa) apresentada nos livros textos de microeconomia, é
muito mais um cenario de producdo agricola do século passado do que um
cenario do mundo tecnoldgico atual.

Hoje, e muito provavelmente no futuro previsivel, os custos da mao-de-
obra representam uma fragdo pequena e declinante do custo total de
produgao; as decisdes de uso dos fatores sdo no sentido de maximizagéo
da produtividade total do processo produtivo dentro de tecnologias dadas,
sendo raras as situacdes de-ajustes na margem. Em termos objetivos, em
um bom numero de processos produtivos modernos ndo havera maior
absorgdo de mao-de-obra por mais baratos que sejam seus custos; em
contrapartida, nao € de se esperar reducéo de pessoal face aaumentos do
custo do trabalho. Caso estes sejam excessivos, a deciséo € de continuar
ou nao produzindo. Assim, o argumento contra o uso da base Folha sob a
otica de inibigao do uso da mao-de-obra & algo fragil.

Quanto ao faturamento, o nimero de argumentos contra € muito maior do
gque aqueles favoraveis ao uso desta base de incidéncia para o custeio da
seguridade social. Na realidade, os Gnicos argumentos fortes a favor séao
que a incidéncia sobre faturamento é facil de ser operacionalizada e que
esta base apresenta alto potencial de arrecadacao.
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Em contrapartida, € certamente a pior escolhaemtermos de regressividade,
conscientizag&o do contribuinte, controle inflacionario, controle de evaséo
etc., como indicado em qualquer texto elementar de finangas publicas. O
imposto ou contribuicdo é “em cascata”, sendo repassado ao prego de
produto, pago primordialmente pelas classes mais desfavorecidas sob o
prisma socio-econémico. Acréscimos de aliquotas refletem-se quase que
imediatamente na aceleragdo da taxa inflacionaria.

Quanto a base Valor Adicionado, adequada para impostos em geral,
apresenta o inconveniente de ser de dificil conceituagcéo e apuracédo em
alguns setores da economia (por exemplo, setor financeiro).

Como fonte de financiamento, especificamente para o seguro social, a
base valor adicionado apresenta ainda os inconvenientes de pouca
visibilidade para o contribuinte, o que n&o favorece a criagdo de uma
consciéncia contributiva no pais.

A cobranca de impostos e/ou contribuicoes sobre valor adicionado exige
um aparato sofisticado capaz de controlar a complexa escrituragao contabil
necessaria. Dada a complexidade e as dificuldades de fiscalizagéo, o nivel
de evasdo tende também a ser elevado.

A instituicao de contribuicdes sobre a base lucro, teoricamente a forma de
fazer com que as remuneragoes do capital contribuam tambéem ao custeio
daseguridade, apresentatambémalgunsinconvenientes graves. O primeiro
deles é que o lucro disponivel para taxacdo constitui-se de uma base
relativamente pequena quando comparada com a folha de salarios ou
faturamento. Além de altamente sensivei as flutuagées do ciclo econémico
na maior parte dos retornos, o lucro presta-se a todo o tipo de manipulacao
contabil de dificil detecgéo para o total do universc de empresas.

Um outro agravante € que as aliquotas sobre o lucro ja s&o elevadissimas
no Brasil, tomando-se padrées internacionais para a comparagéo. Assim,
as aliquotas adicionais impostas sobre esta base para custeio daseguridade,
provavelmente, ensejardo um aumento da evasdo, comprometendo
inclusive o desempenho da arrecadacéo do Imposto de Renda de Pessoa
Juridica (IRPJ).
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Finalmente, as cutras bases tais como renda de concursos de prognésticos,
competicbes hipicas, patrimdnio imobilidrio rural, comercializagdo da
producao rural, apresentam pouca justificativa l6gica para o uso no custeio
da seguridade, aliada ac baixo potencial de arrecadacao e a algumas
dificuldades operacionais, particularmente quanto a area rural.

A taxacdo dos combustiveis automotivos, embora aparente razoavel
potencial, tem o defeito de encarecer desnecessariamente os produtos
basicos, onde a parcela de frete € muito significativa. Convém ainda citar
que os derivados de petréleo respondem pela quasetotalidadedo transporte
urbano (automoveis, taxis, 6nibus e caminhdes) de passageiros e carga.
Assim, os efeitos sociais da taxacao de combustiveis estdo longe de ser
desejaveis.

d) Recursos gerais do Estado ou receita vinculada.

Um dos pontos mais fortemente defendidos pelos administradores da
seguridade social €anecessidade deumareceitavinculada, dotipo gerado
por contribuicbes compulsdrias sobre a folha de salarios. A retérica do
“seguro” €& largamente empregada, de sorte que mesmo no texto
constitucional, o tratamento dado as contribuigées € diferenciado
relativamente aguele dispensado aos tributos em geral.

A garantia de uma fonte de receita seria benéfica e mesmo indispensavel,
caso o sistema fosse realmente um seguro (no minimo, questionavel, em
se tratando de um sistema assistencial). Os recursos vinculados fazem
com que, até certo ponte, o sistema previdenciario transforme-se em um
poderoso Estado dentro do préprio Estado. Quando tudo vai bem, utiliza
os recursos para expandir programas; nas épocas desfavoraveis socorre-
se dos recursos gerais para a sobrevivéncia.

Acima de tudo, a funcado redistributiva efetuada por um sistema de
seguridade com receita vinculada n&o scfre os efeitos da competicdo por
recursos face a outros programas sociais de governo e, por esta mesma
razao, € pouco questionada.

Em suma, aquilo que é realmente seguro pode e deve ser financiado
através de recursos vinculados gue assegurem o pleno cumprimento do
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contrato pactuado. Ja a fungdo assistencialista deve, teoricamente, ser
custeada pelos recursos gerais do Estado dentro dos pressupostos de que
o sistematributario seja justo e deque aalocagaode recursos orcamentarios
as diversas fung¢des do governo seja racional. De outra forma, tendem a
cristalizar-se mecanismos de transferéncia pouco explicitos, forado controle
da scciedade como um todo e, por vezes, do proprio governo.

2.2 Requisitos basicos

Uma vez visto como a Constituicdo de 1988 e demais diplomas legais
conceituam a seguridade social no Brasile comoesta é custeada atuaimente,
€ importante que se passe a considerar alguns requisitos ou principios
basicos para o seu custeio.

Se bem que a maioria das contribui¢ées sociais ndo seja, do ponto de vista
juridico, considerada comotributo, &€ certoque, do ponto de vista econémico,
nao existe diferenga significativa. O que varia € a base de calculo e a
justificativa apresentada para sua instituigdo. Por exemplo, o imposto &
segundo o artigo 16 do Caédigo Tributario Nacional um tributo que tem por
fato gerador uma situagao independente de qualquer atividade estatal
especifica relativa ao contribuinte e ndo implica em uma contraprestacao
direta por parte do Estado; ac contrario, da contribuigao a seguridade social
que, por sua vez, tem destinacao especifica.

Assim sendo, alguns principios gerais de tributagao® sao aplicaveis as
contribuicdes a seguridade social. Para ilustrar, vale comentar aqueles que
se encontram enumerados no Quadrec 1, onde se mesclam alguns préprios
da doutrina juridica tributaria com alguns outros que visam o tratamento
adequado aos contribuintes e a aspectos operacionais de cobranga.

a) Capacidade contributiva

De acordo com o art. 145 da Constituicdo Federal, em seu paragrafo
primeiro: “Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e seréo
graduados conforme a capacidade econdmicado contribuinte,...”. No caso
das contribuigdes a seguridade, a aplicagao deste principio €, no minimo,
discutivel.
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Em primeiro lugar, em se tratando de uma contribuigao, ha (ou pelo menos
deveria haver) uma contrapartida entre esta e o beneficio recebido. Assim,
no caso do seguro social, ndo ha sentido em se falar em contribuigdes
progressivas ou regressivas; o gue existe € um conjunto de contribuicdes
pagas pelo individuo ao programa de seguro social vis-a-vis o beneficic
recebido do mesmo programa.

QUADRO 1
REQUISITOS BASICOS PARA O CUSTEIO DA SEGURIDADE

Capacidade Contributiva

Neutralidade

Eqlidade

Produtividade

Legalidade

Anterioridade

Nao-cumulatividade

Visibilidade: o contribuinte deve ver
-quanto paga
-para o que paga

Coeréncia entre o fato gerador e a financiamento da Seguridade
-conceitual
-potencial de geragao de receita
-estabilidade intertemporal

Simplicidade Operacional
-no recolhimento pelos agentes econdmicos
-na fiscalizagdo
-no controle

Infelizmente, no Brasil, as contribuicdes para todos os programas estéao
‘embaralhadas”, ou seja, ndo ha umadestinacao especifica de contribuicoes
para o seguro, para a saude e para a assisténcia social.

Alias, os programas de saude e assisténcia social nunca deveriam ser
custeados por contribuicdes, pois nao ha vinculo entre o valor aportado e
0s beneficios e servigos recebidos. Saude e assisténcia social sdo de
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carater essencialmente redistributivo, devendo ser, preferencialmente,
financiadas por impostos.

b) Neutralidade e eqlidade

Ha dois principios fundamentais na doutrina tributaria que sido o da
neutralidade e o da equidade. O principio da neutralidade refere-se a nao
interferéncia sobre as decisdes de alocagio de recursos tomados como
base no mecanismo de mercado. Qualquer mudanga nos pregos relativos
provocados por modificagdes na tributa¢ido contribuiria para tornar menos
eficientes as decisoes econdmicas implicando em uma redugao no nivel
geral de bem-estar, que poderia ser atingido com os recursos disponiveis.
O principio da eqlidade da carga tributaria diz que, idealmente, o imposto
deve ser justo, no sentido de garantir uma distribuigao equitativa do énus
tributario entre os individuos. Surgem, assim, duas oticas principais: a
primeira, conhecida como principio do beneficio, preconizaque o 6nus seja
repartido entre os individuos de acordo com o que cada um deriva da
produgao governamental de bens e servigos; a outra, ja mencionada,
conhecida como principio da capacidade de contribuigao, sugere que essa
reparticdo seja feita com base na capacidade individual de contribuig¢ao.
Assim, se dois individuos sdo considerados iguais, devem ter um mesmo
tratamento em termos de contribuicao (equlidade horizontal) e, por outro
lado, se forem tidos como desiguais o tratamento devera ser diferenciado
segundo algum critério a ser estabelecido (eqliidade vertical).

Dada a importancia deste tema, ser-lhe-a dado, adiante, tratamento
particuiar, inclusive com algumas quantificagdes da incidéncia.

¢) Produtividade

Um outro critério importante na analise tributaria € o da produtividade do
tributo do ponto de vista de sua contribuicdo para geragao dereceita. Essa
pode seranalisada a partir da identificagao de coeficientes de elasticidade
da receita em relacao a renda para diferentes alternativas de tributagao.
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No caso das contribuigdes a Previdéncia sobre folha de salarios, lucro e
faturamento, fica bastante claro que este critério &, pelomenos teoricamente,
atendido.

d) Legalidade

A legalidade, também chamada estrita legalidade ou reserva legal, é ¢
principic segundo o qual nenhum tributo pode ser exigido ou aumentado
sem que a lei o estabelega (artigo 150, inciso |, da Constituicdo Federal).
Mas deve ser cbservado que ha excegoes a este principio. No caso da
seguridade social, a Constituicdo Federal faculta a criagéo de outras fontes
de recursos destinadas a garantira manutengéo ocuexpansao daseguridade
social, desde que regulamentadas por legislacdo complementar (artigo
195, paragrafo 4). Mas no paragrafo 5§ do mesmo artigo estabelece gque
nenhum beneficic ou servico da seguridade social podera ser criado,
majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio {otal.

e) Anterioridade

O principio da anterioridade, também chamado de anualidade, declara a
competéncia dos exercicios financeiros para a aplicagac das normas que
instituem ou aumentam os tributos. Segundo esse principio, que esta
fundamentado no artigo 150, inciso lli, b, da Constituicado Federal, um
tributo ndo pode ser cobrado no mesmo exercicio financeiro em que haja
sido publicada a lei que o instituiu ou aumentou. Mas ha exceg¢des para
alguns tributos e, especificamente, as contribui¢cdes para a seguridade
social sao excepcicnadas (CF, artigo 195, paragrafo 6) quando estabelece
um praze de 90 dias da data de publicacdoc da lei para que se as possa
exigir.

De uma forma geral, ¢ principio da anterioridade vem sendo respeitadc no
que se refere as alteragdes de aliquotas sobre folha de salarios. O mesmo
nao ocorreu em relagdo a taxagao do faturamento, o que deu origem a
inumeras agodes judiciais.
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f) Nao-cumulatividade

Anao-cumulatividade & um preceito tributario aplicavel no caso de impostos
cuja base de tributacao siga o critério do valor agregado, tal como é o caso
do {Pledo ICMS, para os quais ha disposigcac expressa nesse sentido nos
artigos 153, paragrafo 3, inciso Il, e 155, paragrafo 2, inciso | da Constituigéo
Federal. Os impostos que apresentam cumulatividade tendema desrespeitar
o principio da neutralidade.

A contribuigcao sobre o faturamento é, tipicamente, cumulativa, pois a cada
etapa do processo de produgdo/comercializagdo ocorre a incidéncia,
criande o chamado efeito cascata.

Existe, também, o principio de que diferentes impostos (e contribuigdes)
nao podem originar-se no mesmo fato gerador que, no Brasil, esta
expresso em disposigédo constitucional. A contribuigao sobre lucro, cujo
fato gerador éigual ao utilizado pelo Imposto de Rendade Pessoa Juridica,
claramente contraria este principio. As contribuicdées sobre faturamento
ferem também este principio.

g) Visibilidade

A visibilidade & um principic pelo qual se deve “prestar contas” ao
contribuinte, ou seja, o contribuinte deve saber quanto paga, seja direta ou
indiretamente, através de algum tributo e, ainda, para o que paga, isto é,
para o seguro social, saude ou assisténcia social.

No caso das contribuigbes pagas pelo empregador, sobre folha, faturamento
ou lucro, a visibilidade fica seriamente prejudicada.

Por outro lado, a existéncia de um orgamento Unico para a seguridade
social ndo permite que o contribuinte identifique o quanto paga para cada
um dos programas (seguro social, satude e assisténcia social).
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h) Coeréncia

Um segundo ponto € o da coeréncia que deve existir entre o fato gerador
e a prestagéao da seguridade. O principio da coeréncia segue uma idéia
originalmente colocada por Beveridge de que a saude e assisténcia social
deveriam ser custeadas porrecursos gerais e, diversamente, os beneficios
previdenciarios o seriam através de contribuigdes sobre folha de salarios.
Generalizando, os beneficios para garantir um padrao minimo definido
socialmente devem ser cobertos por um esforgo de solidariedade nacional.
Jaquando esses beneficios tenham a fun¢do da manutencgéo de uma dada
renda em caso de perda da capacidade laborativa (quer devido a
contingéncias previsiveis ou imprevisiveis), o seu custeio, pelo principio do
seguro, deve ser baseado narenda a ser reposta (no agregado da folhade
salarios). O seguro por acidente de trabalho seria ainda mais especifico
uma vez que, alémde seu custeio estar baseado na folha de salarios deve,
também, ser da responsabilidade do empregador.

A coeréncia também deve existir no potencial de geragao de receita que
possa garantir os recursos necessarios ao que se deseja financiar estando
ai incluidos os custos incorridos na operacionalizagao do recolhimento das
contribui¢gées. Ainda um ultimo aspecto diz respeito a estabilidade da fonte
de financiamento anticiclica que deve se apresentar estavel
intertemporalmente, embora, na pratica, isso seja dificil de se aicangar.

i) Simplicidade operacional

Um dltimo requisito dizrespeito a simplicidade operacional do financiamento
optando- se por agueles meios que garantam nao apenas a facilidade do
recolhimento por parte dos agentes econémicos mas também que oferegam
métodos expeditos de fiscalizagao e controle. Considerando-se o sistema
hoje existente, a contribuigao sobre o lucro é a que menos atende a este
critério. Por outro lado, as contribuigdes sobre salario sdo as mais simples
sob o ponto de vista operacional.

As contribuicoes sobre valor adicionado, freqlientemente citadas como
potenciais substitutos daquelas contribuigbes a seguridade hoje existentes,
apresentam o gravissimo inconveniente de exigirem procedimentos
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operacionais extremamente complexos, quer na sua apuragdo pelos
agentes econdmicos, quer na sua fiscalizagao e controle.

2.3 Aspectos de eqliidade

E importante que se diga que grande parte dos sistemas de seguridade
social, inclusive o brasileiro, raramente tem seus conceitos e objetivos
claramente explicitados, mesciando componentes da abordagem de seguro
e da abordagem redistributiva. Tal fato, fruto da tentativa de conciliagao de
objetivos confiitantes através do processo politico, trazenormes dificuldades
no que tange a percepcao e discussao da probiematica da previdéncia
basica pelo plblico em geral. Na realidade, uma grande parte do sistema
procura manter a aparéncia de um seguro, enquanto afetua significativas
transferéncias de renda entre geragoes e, freqlientemente, dentro de uma
Unica geragéo.

A falta de entendimento € ainda maior quando se passa a discutir os
problemas da seguridade social. Alimentada permanentemente pelo mito
do seguro, a populagdo reage a absorgdo do conceito de seguridade.
Devido ao custeio Unico das atividades (previdéncia, saude e assisténcia
social), o segurado sente-se de certa forma lesado pelo “desvio” de
recursos do seguro social para o componente assistencial da seguridade.
Essa & uma reagao esperada pois o conceito de seguridade, que é
relativamente recente entre os especialistas que militamna area, ainda nao
foi absorvido pela populagao.

A existéncia da eqiiidade coletiva, que deve estar presente, em algum
grau, no seguro social, pressupde um pacto de solidariedade entre os
membros de uma sociedade. Independentemente de sua magnitude, o que
importa em termos de justica social, é que as transferéncias ocorram na
dire¢ao correta, sem as distorgoes tao freqiientemente observadas. Um
bom exemplo destas distorgdes é o que quase sempre ocorre com a
aposentadoria por tempo de servigco. As classes trabalhadoras menos
favorecidas no Brasil raramente conseguem cuidar de seus registros
trabalhistas de forma a fazer prova de seu tempo de servigo. Os
trabalhadores dessas classes sao obrigados a trocas mais freqlientes de
emprego ou ficam desempregados durante algum tempo ou buscando
emprego nomercado informal. E mais, mesmo aqueles que apesardesses
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obstaculos logram usufruir da aposentadoria por tempo de servigo tendem
ater uma esperanca de vida menor do que a dos trabalhadores de classes
mais abonadas. Nao é dificil perceber que um baiango atuarial vai mostrar
que o valor esperado de suas contribuigdes é sensivelmente maior do que
o valor dos beneficios recebidos.

Sob o ponto de vista técnico, assumindo-se que a contribuicdo dos
empregadores em geral é repassada aos pregos e que 0s pagamentos do
Tesouro sdorealizados pelos contribuintes em geral, através de recolhimento
por cada uma das fontes (lucro, valor adicionado, faturamento, folha de
salarios, producgédoagricola, etc. podem serentendidos come contribui¢des
indiretas (por similaridade aimposto indireto) para o Sistema. Dependendo
da cesta de consumo do individuo, ele deve ser mais ou menos afetado por
estas contribuigdes indiretas.

Para adistribuicac daincidéncia das contribui¢des indiretas foram utilizadas
a matriz de insumo-produto intersetoriais para 1980 atualizada para 1985
e as pesquisas de or¢gamento familiar (POF), sob a hipétese de que os
empregadores repassamintegralmente aos pregos as contribuigées pagas.

A Tabela 2 quantifica oimpacto da aplicagdo de uma aliquota de 10% sobre
as bases salario, faturamento e lucro. Foram consideradas nove classes
de renda familiar e a total inexisténcia de evasao, inadimpiéncia e
informalizagao.

Observe-se, em primeiro lugar, o impacto sensivelmente maior que a
contribuig¢ao sobre o faturamento acarreta em relagéao as demais bases.
Talimpacto é cerca de dez e cinceo vezes maior do que os correspondentes
impactos sobre salario e lucro, respectivamente. Todas estas bases
apresentam o fendmenc de incidéncia em “cascata”, mas o efeito € mais
visivel para a base faturamento.

Emseguida, deve-se atentar para o fato de que os impactos sdo regressivos
para as bases faturamento e lucro sendo progressivos apenas no caso dos
salarios (desprezando-se o efeito causado sobre a primeira classe cuja
renda € muito baixa). Aliquotas sobre folha oneram percentualmente mais
as familias de rendamais alta, o que é contra-intuitive ja que seriaesperado
(sem considerar o efeito cacata) que produtos fabricados por empresas
intensivas em mao-de-cbra constituissem a maior parte da cesta de
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consumo da camada de mais baixa renda. Aliquotas sobre faturamentc
oneram mais as familias de renda mais baixa, provavelmente porque a
composicac desta cesta inclua mais produtes com produgac horizontal.

Alinha onde se I1€ IGP mostra cimpacteque aaplicacéo da referida aliquota
de 10% causa sobre o Indice Geral de Precos. Como as bases sao de
grandezas diferentes, as receitas para uma mesma aliquota sédo também
diferentes para as diferentes bases. A Tabela 3 mostra o impacto nas
diferentes classes derenda e no IGP, provocado por aliquotas necessarias
para se arrecadar a mesma receita nas diferentes bases (arbitrou- se para
a comparac¢ao a aliquota de 10% sobre a base salario). Tudo ¢ mais
constante, a folha de salarios parece sera pior base seguida do faturamento
e do lucro.

Um problema a parte € mensurar esta incidéncia para o trabalhador rural,
ja que a POF nao privilegia este recorte geografico, ¢ que acabou
impossibilitando chegar-se a esta estimativa. Obviamente, o seu perfil de
consumo deve ser diferente dc seu companheiro urbano.

A analise da equidade, apenas pelo lade das contribuigGes, produz efeito
semelhante a quem observa um panorama tridimensicnal apenas com um
dos olhos: retira-lhe totalmente a profundidade. Assim, conclusées sobre
se um sistema € progressivo ou regressivo, observando-se apenas a
incidéncia efetiva das centribuigdes por faixa salarial é totalmente parcial.
A analise correta deve considerar, por classe de renda, o valor esperado
das contribuigbes e dos beneficios e servigos recebidos.

2.4 Evasao
a) Evasao nas contribuigbes sobre folha

A arrecadacgao nao deve ser estimada simplesmente pelo produto de
aliquota e base, umavez que existe um nivel de evasaoc e de inadimpléncia.
Se a fonte de financiamentec considerada for a folha de salarios, a evasao
das receitas da seguridade podera ser devida a existéncia de alto grau de
informalizagac nas relagdes de trabalho, como também a inadimpléncia
dentro do proprio setor formal.
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Primeiramente, esta a informalizagédo que parece ser o resultado de dois
fatores: a pressdo demografica sobre o mercado de trabalho, via um
crescimento vegetativo urbano e o éxodo rural, que se desdobra em uma
aceitacdo de subempregos a nivel do individuo e unidade familiar; e uma
estratégia de sobrevivéncia ou, mesmo, crescimento empresarial da
pequena e média empresa na competicdo com outras tecnologicamente
melhor equipadas.

Em segundo lugar, esta a evasado que se da dentro do proprio setor formal
de trabalho. Uma estimativa deste fendmeno pode ser feita atraves dc
cadastro da RAIS (Relacao Anual de Informacbes Sociais) que fornece
uma cobertura bastante representativa do mercade formal de trabalho.
Assim, pode-se estimar a evasdo através do hiato entre a estimativa de
arrecadacéao tedrica e o mentante efetivamente recclhido.

Na Tabela 4 sdo apresentados alguns resultados de estudos sobre evasao
de receitas com base na RAIS realizado pelo IPEA. Observe-se que estes
valores sdo ainda pequenos, se comparados comoutros estudos combase
na RAIS, mas adotando metodologia diferente como pode ser encontrado
em Almeida (1992), onde foram estimados os percentuais de
32,62,25,03,36,80 e41,03 para os anos de 1985 a 1988, respectivamente,
Infelizmente, este ultimo autor ndo fornece elementos suficientes que
permitam explicar as diferengas.

b) Evasio das contribui¢gdes sobre faturamento e lucro

Lucro e faturamento podem também ter um nivel de evasao/inadimpléncia
estimado, so0 que tambeém incorporando uma perda devida ac atraso no
repasse (governo) e uma medida de renuncia fiscal (ndo pagamento de
empresas com processos na justica).

A crise de financiamento do setor publico, vivida a partir da década de
oitenta, refletiu- se na implementagao de sucessivas reformas tributarias
pouco eficazes que terminaram reduzidas a elevacao das aliquotas e a
ampliacdo da carga multipla. A Tabela 5ilustra a evolugao da arrecadacac
do FINSOCIAL e sua participa¢do como percentagem do PIB.
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A queda na arrecadacdo do FINSOCIAL, no ano de 1992, pode ser
justificada em parte pelo aumento do niumero de acbes interpelativas
guanto a constitucionalidade da contribui¢do, o0 que acarretou um pesado
dnus para o caixa do Tesourc Nacional, devido ao blogueio judicial dos
depodsitos feitos em juizo que chegaram a somar, em 1992
aproximadamente US$10 bilhdes.

A Tabela 6 mostra a evolugdo da arrecadagdo da contribuicdo sobre o
lucro, sua participa¢do no total das receitas da seguridade social e a
participa¢ac da mesma como percentagem do PIB.
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TABELA 1

CARGA TRIBUTARIA GLOBAL

NIVEL DE GOVERNO 1989 1990
Unido 14,80 18,87
Orcamento Fiscal 7.42 9,28
Seguridade */ 7,38 9,69

Estados 6,54 8,33
Municipios 0,60 0,95
TOTAL 21,94 28,15

1989/91

1991

156,43
6,96
8,47
7.34
1,08

23,85

FONTE: IBGE (Contas Nacionais). MEFP/DRF e Confaz. Elaboragdo IPEA.
*/ Inclui o FINSOCIAL e a Contribuigdo sobre o Lucro.

{em % do FIB)

1992

16,60
9,16
7.34
7.38
1.20

25,08
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TABELA 2
EFEITO DE APLICACAO DE UMA ALIQUOTA DE 10% SOBRE AS BASES
FOLHAS DE SALARIO, FATURAMENTO E LUCRO

Classe Limite Sobre Sobre Sobre
superior salario aturamento lucro

{em SM) (%) (%) (%)

0,75 2,7 26,5 5,2

1,86 2,6 27,2 5,3

3,66 2,6 27,5 5,2

4,87 2,7 27.4 5,2

7,62 2,7 27,1 5,1

9,98 2.8 26,8 5,1

16,89 2.8 26,6 5,0

28,56 3.0 26,3 4,9

s/hm. 3,0 25,9 4,7

IGP 3,0 28,2 4,6

Aliquota 10,0 -10,0 10,0
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TABELA 3
EFEITO DE APLICACAO DE ALIQUOTA PARA GERAR A MESMA RECEITA
NAS DIFERENTES BASES FOLHA DE SALARIO, FATURAMENTO E LUCRO

Classe Limite Sobre Sobre Sobre
superior salério aturamento lucro
(em SM) (%) {%) (%)

0,75 2,7 2,1 1,6
1,86 2,6 2,2 1,7
3,66 2,6 2,2 1,6
4,87 2,7 2,2 1,6
7,62 2,7 21 1,6
9,98 2,8 2,1 1,6
16,89 2,8 2,1 1,6
28,56 3.0 2,1 1,56
s/lim. 3,0 2,1 1,6

IGP 3,0 2,2 1.4
Aliquota 10,0 0,8 3.1
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Ano

1979

1980

1981

1982

1983

1984

1985

1986

1987

1988

1989

1990

FSC {RAIS) Val.

Correntes
(A)

1446295970
2858937522
6056061620
12735946455
27441692630
77543518257
298756361051
815830869087

531265339223

320222141605

942301989632

TABELA 4
ESTIMATIVA DE EVASAQ

FSC (SEA)

Val. Correntes
(A)

1241684908
22835633156
4856514098
9928821876
22016843387
59310747981
218413785437

636323394983

903510039754

220985299922

101276388435

B/A

%

85.856

79.87

80.19

77.96

80.23

76.49

73.11

78.00

75.20

69.01

76.82

EVASAQ
%
14.15
20.13
19.81
22.04
19.77
23.51
26.89
22.00
24,80
n/d
30.99

23.18

171
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TABELA 5
EVOLUCAO FINSOCIAL

Ano Valores correntes  Alig. % do PIB % Tot. Rec. Evaséo

(Cr$ mil) Média Previdenc.  Estimada
1982 188,9 0.5 0,38 5,20 63,94
1983 670,2 0.5 0,59 10,10 58,01
1984 2.000,0 0,5 0,54 10,06 54,85
19856 8.070,2 0,5 0,58 11,47 42,39
1986 24.989,4 0,5 0,68 12,64 33,11
1987 74.904,6 0.5 0,65 11,69 35,94
1988 624.751,0 0.6 0,72 15,59 40,44
1989 12.815.484,0 0.8 1,01 17,86 38,46
1990 483.168.856,1 1,2 1,48 23,63 49,10
1991 2.521.370.078,0 1,9 1,63 28,32 60,87
1992 17.235.867.879.0 2,0 0,97 15,20 76,09

FONTE:  Elaboracdo prépia, a partir de dados do IESP/FUNDAP, Revista Conjuntura Econdmica e
DATAPREV.
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Ano

1989

1990

1991

1992

Contrib. lucro

Cr$ milhces

2.4861

170.580

451.392

12.500.645

FONTE: Elaboracao prépia.

TABELA 6
CONTRIBUICAQO SOBRE O LUCRO

Alig.

Média

10,0
10,0
10,0

10,0

% Tot. Rec.
Previdenc.

3.68
8,34
5,07

4,10

% PIB

0,19
0,563
0,27

0,72
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Evasao
Estimada
96,54
90,69
95,00

99,37
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Notas Bibliograficas

Ver, porexemplo, os trabalhos de FELDSTEIN e as contestagbes de
BARRO e outros autores sobre os efeitos redutores do seguridade
sobre poupanca e investimento nos Estados Unidos. A polémica ja
se arrasta por quase 15 anos, sem qualquer concluséo defintiiva.

Quando ndo cotas de fundos de desenvolvimento ou similares.

O empregado paga uma aliquota média de cerca de 9% sobre seu
salario, limitado ao teto. Ja o empregador, recolhe sobre todo o
salario, sem teto, a contribuicdo correspondente a incidéncia da
aliquota de 22%.

Emum sistema de reparticao simples este fato ocorre com freqiiéncia.

Dentre os trabalhos empiricos sobre a elasticidade do emprego da
mao-de-obra em relagéo aos custos dos encargos sociais, destaca-
se BACHA, E.L., MATA, M.e MODENESI, R.L. “Encargos trabalhistas
e absorgao de mao-de-obra: uma interpretacao do problema e seu
debate”, colegdo Reiatérios de Pesquisa, 12, Rio de Janeiro, IPEA/
INPES, 1972.

Vide PIRES, A.R., Manuai de Direito Tributario, Forense, Rio de
Janeiro, 1992,
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A evolucédo da legislagdo que regula o seguro de acidentes do trabalho na
Brasil ndo foge, em linhas gerais, ao padrao historico observado na grande
maioria dos paises industrializados. Estdo presentes, nos quase 75 anos
de legislacao acidentaria brasileira, as mesmas tendéncias gerais ja
mencionadas na segdoanterior: ampliagdo do conceito de acidentes do
trabalho, com a inclusao de causas nao diretamente relacionadas con o
processo de trabalho; absor¢ao de novas categorias de individuos no
ambito do sistema de beneficios acidentarios; integragdo gradativa
inclusive do pontode vista do formato institucional- do seguro de acidentes
do trabalho a Previdéncia Social; e a manutengao de beneficios mais
vantajosos para os acidentados do trabalho.

Nao obstante, convém chamar a atencdo, preliminarmente, para um
aspecto que determina, de forma mais ampla e essencial, nos paises
periféricos, o grau de eficacia de todo um aparato juridico -no caso, a
legisiacdo acidentaria, as normas de segurancga e salde e o regulamento
da inspecdo do trabalho- destinado a proteger a vida e a saude do
trabalhador. Este aspecto relaciona-se com o descompasso existente, nos
paises periféricos, entrea estruturajuridica e o estagio de desenvolvimento
das relagoes sociais.

Explicando melhor: o surgimento, nos paises capitalistas centrais, das leis
gue determinavam normas de seguranca e saude notrabalho e, nofinaldo
século XIX, das que criavam o seguro de acidentes do trabalho, sé se deu,
como ja se apontou na se¢doanterior, apds um longo periodo de gestacgéo,
caracterizado por décadas de conflitos abertos entre trabalhadores e
capitalistas, em torno de salarios e condigdes de trabalho. Neste contexto,
o aparato juridico de protegéo ao trabalho representou, nesses paises,
uma verdadeira solugdo de compromisso entre duas classes antagdnicas,
para por fim, a posteriori, a uma situagdo de impasse que ameacava a
propria sobrevivéncia do sistema. Dai a razdo de sua eficacia, porque
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estavam presentes os ingredientes -organizagao sindical, instrumentos de
negociacao coletiva, mecanismos de intervengao do Estado, etc.-
necessarios ao controle social sobre a problematica dos acidentes do
trabalho e doencas profissionais.

No caso dos paises capitalistas periféricos, e em especial do Brasil, esse
arcabouco legal apareceu pouco mais de duas décadas depois de ter se
generalizado na Europa, sem que o estagio de desenvolvimento darelagao
capital-trabaiho, para n&o falar também, dos mecanismos de intervengao
do Estado, sequer se aproximasse do que prevalecia na Europa mesmo
nos primeiros anos da Revolugao industrial.

Em suma, isto se deve ao fato de que, no processo de circulagéo a nivel
internacional as idéias se movem mais rapidamenie que o capital e as
relagbes sociais a ele associadas™. Assim, nao é de se admirar que, do
ponto de vista formal, a legislacdo brasileira relativa a prevencéo e
reparacao de acidentes do trabalho e doengas profissionais fique a dever
muito pouco em relagao a experiéncia internacional, inclusive quanto aos
dilemas conceituais ja mencionados na Introdugao deste trabalho.

E certo que o arcabougco legal brasileiro tende a ser muito semelhante ao
dos paises capitalistas centrais, mas com umgrau de eficacia muito menor,
porque 0s instrumentos de controle de que dispde a sociedade para
garantir sua aplicacao plena séo incipientes. Deste modo, o objetivo da
agao dos diversos agentes sociais envolvidos nessa questédo, em particular
do Estado, deveriasero de criar as condicées,levando-se em consideragao
a realidade especifica do pais, para que se desenvolvam os mecanismos
de controle social que garantam a aplicagdo concreta desses dispositivos
de protegao do trabalhador.

No caso do Estado brasileiro, e da Previdéncia Social, em particular, duas
linhas de agdo complementares podem ser perseguidas para o alcance
deste objetivo. A primeira & a de promover adaptagdes e mudangas na
propria legislacdo. A segunda, e talvez mais importante, é a de aparelhar
o setor publico para desempenhar as fungées que dele s&@o exigidas na
area de acidentes do trabalho e doencas profissionais.

Ambas as linhas de acdo comportam varias opgdes de politicas e de
modeilos institucionais. A escolha de um determinado sistema destinado a
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regular as agOes de protegao do trabalhador e de reparagao de acidentes
do trabalho e doencas profissionais, consideradas certas restricbes de
carater objetivo, envolve fundamentalmente uma opgéo politica.

Neste sentido, as questdes colocadas a seguir pretendem ser um roteiro
para a tomada de decisao, no ambito da Previdéncia Social e dbos demais
orgaos envolvidos com a questédo dos acidentes do trabalho e doengas
profissionais, em relagéo a possiveis corregbes de rumo nesta area. E
preciso atentar, todavia, que a formulagéo desse roteiro de questdes parte
das seguintes premissas, que ja restringem o leque de opg¢des:

i) dado o desenvolvimento historico do seguro de acidentes do trabalho
no Brasil, descartou-se de antemao a op¢ao por sua privatizagao
total. A seguridade social, portanto, ndo podera eximir-se de manter
um sistema de arrecada¢ao de contribuigbes e pagamento de
beneficios decorrentes dessas causas. Isto se deve basicamente ao
fato de que tanto o conceito de acidente do trabalho quanto o perfil
do beneficiario concorrem para distanciar o seguro da nogao de
responsabilidade do empregador, aproximando-o da nogédo de risco
social;

i)  do ponto de vista da Previdéncia Social, & desejavel, tanto filoséfica
quanto operacionalmente, que nao haja distingao nas forma de
calculo e nos valores dos beneficios decorrentes de doenga, invalidez
ou morte, independentemente do fato causador, embora a distingéo
entre o acidente do trabalho e outras causas possa -e até deva- ser
suprimida, porém com outros objetivos®?, e

(i) finalmente, toma-se como um dado a necessidade de promover a
integracao das agbes de prevenc¢do de acidentes do trabalho com
aquelas de financiamento, de pagamento de beneficios e de
reabilitacao profissional. Este é, provavelmente, o maior desafio
institucional que se coloca para o setor publico brasileiro, face ao grau
de desarticulagao entre os diversos 6rgdos e entidades, publicas e
privadas, que atuam nessas areas.

Neste sentido, a reformulagdo da legislagdo acidentaria brasileira -
pressuposta a inser¢ao do seguro de acidentes do trabalho no ambito da
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seguridade social- exige uma decisao politica préviaemrelagao a seguinte
questao fundamental:

Deve a sociedade valorar, de forma diferenciada em relagac aos demais
eventos causadores de doenga, invalidez e morte, a protegdo dada as
vitimas de acidentes do trabalho e de doengas profissionais?

Trata-se, no fundo, de responder politicamente ac dilema conceitual
referido na Introducao deste trabalho como a tens&o entre os enfoques
“trabalhista” e “previdenciario” em relagcdo ao segurc de acidentes do
trabalho. Do ponto de vista da experiéncia internacional, essa nao parece
ser, também, uma decisao facil, conforme atesta o seguinte trecho de um
documento da OIT:

“We do not progress to be made quickly in every country towards a
unified system diability benefits. Buthe majorie of us recommend that
it is in this direction that policy should move in stages, as resources
permit and as public opinion comes to accept the justice of the case.
Itis not an impossible target for all industrialised countries by the year
2000. Some members would qualify this recommendation. Even
under a unified programme there should still be provisions for
contributions from employers, whether experience-rated or not, to
cover a differential benefit for workers injured in the course of their
employment’®,

Existem alguns argumentos ponderaveis a favor de que se eliminem as
difereng¢as entre as compensacdes.

O primeiro deles é o de que a obrigacgao precipua da seguridade social para
com o trabalhador nao deve ser o de garantir o direito de receber beneficio
mais elevado emdecorréncia de acidente do trabalho ou doenca profissional,
mas de lhe assegurar o direito a ambientes, condi¢des e processo de
trabalho que lhe ofere¢cam o menor risco possivel de acidentes ou
moléstias.

O segundo é o de que tanto o custo para a sociedade (medido pela perda
de produtividade, despesas de reabilitacao e readaptacao, etc.) quanto o
custo privado (medido pela perda de renda) sao iguais para o trabalhador
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que adquire um determinado grau de incapacidade, quer tenha ele se
acidentado a servico do empregador, quer por qualquer outro motivo.

O terceiro € 0 de que a igualdade de tratamento no pagamento desses
beneficios ndo exime a responsabilidade subjetiva do empregador no
caso, por exemplo, de negligéncia em relagdo a medidas de seguranga e
saude no trabalho. Na medida em que o risco de ocorrencia de acidentes
do trabalho ou doengas profissionais, em determinado estabelecimento,
seja comprovadamente superior ao sociaimente aceitavel, 0 empregador
podera ser processado e pagar indenizagao.

Finalmente, aequiparacao do valordos beneficios no ambito da Previdéncia
Social virtualmente eliminaria as agbes acidentarias em que 0 INSS figura
como réu, liberando recursos humanos escassos e altamente qualificados
para outras atividades. Além disso, muitos procedimentos operacionais
poderiam ser simplificados.

Por suavez, além das teorias contratual e da responsabilidade objetiva do
empregador, o principal argumento contrario a tese de que devam ser
unificados os valores pagos a titulo de compensacao pordoenga, invalidez
ou morte, desconsiderando-se sua causa, € ¢ custo que representa elevar
os valores dos beneficios nao acidentarios ac patamar dos acidentarios.
O pressuposto 6bvio é de que é politicamente inviavel fazer o inverso.

No caso da Previdéncia Social brasileira, o custo liquido de promover a
equalizagao, para novos beneficios concedidos, equivale, grosso modo,
ao custo total do pagamento da diferenca atualmente existente entre o
valor dos bereficios®”, menos o valor dos custos operacionais e das
despesas decorrentes das agbes judiciais. Ha que se adicionar,
provavelmente, uma estimativa do incremento dos gastos com auxilio-
acidente, que poderia passar a ser concedido a todo ¢ segurado que sofra
reducao de capacidade laborativa, independentemente de sua causa.

Em principio, é razoavel supor que grande parcela do custo de equalizagao
entre os beneficos acidentarios e os nao acidentarios ja foi absorvida com
a edicéo da Lei n° 8.213/91, uma vez que os novos critérios de calculo da
renda mensal do beneficio, no Plano de Beneficios da Previdéncia Social,
reduziram em muito o hiato existente entre os valores das duas espécies
de prestactes previdenciaria®.
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Em segundo lugar, ndo se pode desconsiderar a pressao politica dos
empregadores paraeliminar acobragadas alicuots suplementares relativas
aos acidentes do trabalho, precisamente no momento em que surgiriam
necessidades adicionais de financiamento.

Finalmente, e por via de consequéncia do argumento anterior, afirma-se
que o virtual desaparecimento do seguro de acidentes do trabalho impediria
a utilizacao do esquema de financiamento como elemento indutora adogéo
do medidas de prevencgio®.

A resposta afirmativa ou negativa a primeira pregunta leva, obviamente, a
modelos institucionais e legais bem diferentes. As possiblidades de cada
um séo, portanto, explioradas a seguir.

A. Manutenciao do sistema de compensacgdes diferenciadas,
segundo os riscos ocupacional e ndo ocupacional.

O principal problema com que se defronta a Previdéncia Social, em funcao
daexisténcia de beneficios acidentarios diferenciados, aiémdadiversidade
de procedimentos opracionais, sdc os custos decorrentes das aces
movidas contra o INSS, a sua maior parte visando a transformacéao de
beneficios comuns em acidentarios”.

No mais das vezes, o que esta em jogo € a deterninagao do nexo causal
entre determinadas condigbes especiais em que é realizado o trabalho e
o surgimento ou agravamento de docencas ou lesGes que nao tém no
trabalho sua Unica causa, ou mesmo a causa determinante. As chances
de uma sentenga em agao acidentaria ser favoravel a Previdéncia Social
sdo em geral bastante reduzidas, porque existe uma ampla jurisprudéncia
no sentido de que, em caso de duvida quanto ao nexo etiolégico, a
interpretacao deve ser favoravel a vitima.

Neste sentido,como se pode eliminar ou minimizar os impactos sobre a
Previdéncia Social, decorrentes damanuntencao de beneficios acidentarios
diferenciados, semcom isto prejudicar o trabalhador? Trés opgoes podem
ser examinadas: privatizacao parcial do seguro de acidentes; criacao de
uma entidade seguradora autdnoma, de direito ptblico, no &mbito da
seguridade social; e manutengao do seguro de acidentes do trabaiho na
Previdéncia Social, com simplificacio do plano de beneficios acidentarios.
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1.  Privatizagao parcial do seguro de acidentes do trabalho.

Por esta solugéo, o pagamento da diferenga entre o valor dos beneficios
previdenciarios basicos e os acidentarios ficaria a cargo de seguradoras
privadas, que cobrariam, em tese, um prémio segundo o grau de risco
especifico de cada estabelecimento. O seguro poderia assumiraformade
beneficios de prestagao continuada ou alternativamente, de um peculio.

PROS:

Do ponto de vista da Previdéncia Social, seriam evidentes as vantagens,
pela simplificagao dos procedimentos operacionais e pela transferéncia da
responsabilidade objetiva pela reparagéao as entidades seguradoras. Além
disso, pode-se argumentar que o mercado €, em tese, muito mais capaz
de taxar eficientemente o gau de risco de cada empregador do que o
Estado, estabelecendo maior eqiiidade no financiamento do seguro.

CONTRAS:

Em primeiro lugar, existem fundadas duvidas de que o setor privado, face
as condigdes de competigéo, consiga atingir a eqilidade no pagamento do
seguro de acidentes do trabalho®.

Em segundo, o trabalhador acidentado ou seu dependente teriam maiores
dificuldades de receber seu seguro, quando o valor do beneficio fosse
elevado. Tal fato levaria @ multiplicagado de agdes na justiga, porque ndo
haveria interesse nem do empregador, nem da entidade seguradora em
reconhecer o acidente do trabalho ou o grau de incapacidade alegado®.

Emterceiro lugar, as entidades seguradoras podem recursar-se a celebrar
contratos com empresas que considerem de alto risco, fixando prémios
absolutamente inviaveis, e criando, assim, a necessidade de algum tipo de
intervengao estatal. Atendéncia poderia ser a de o setor privado assumir
as melhores fatias de um mercado cativo - dada a necessaria obrigatoriedade
do seguro-, enquanto os prejuizos seriam “socializados”, no dmbito da
Previdéncia Social. Outra possibilidade seria a criagao de um complexo
sistema de distribuigdo dos estabelecimentos de alto risco pelas
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seguradoras, nos moldes do que se previa no Decreto-lei n°® 293/67, que
foi revogado pouco mais de seis meses apos sua edigao.

Um quarto ponto diz respeito ao fato de que a Previdéncia Social
provavelmente ficaria com o passivo financeiro do estoque de beneficios
acidentarios em manutengao, sem a correspondente fonte de financiamento.

Finalmente, pode-se argumentar que a privatizagao parcial do seguro de
acidentes do trabaiho contribuiria para alargar o ja enorme fosso existente
entre as atividades de prevencédo e de reparagdo. Mesmo que o setor
privado estivesse preparado para avaliar com precisdo o grau de risco
particular de cada estabelecimento, os estimulos de pre¢os podem nao ser
suficientes para induzir o comportamento prevencionista do empregador.

2. Criagao de uma entidade auténoma, no ambito da seguridade
social.

Esta entidade publica agregaria ndo apenas as fung¢des de seguro, mas
também as de normatizacio, inspecado, prevengao e promogao da
assisténcia médica e da reabilitacao profissional. Nesta hipotese, e se a
Constituicao Federal nao for alterada, ela seria financiada, no que diz
respeito ao pagamento do seguro, exclusivamente pelo empregador.

PROS:

Uma possivel vantagem desta solucdo seria o aumento de eficiéncia
decorrente da especializagao de fungdes, tanto para a Previdéncia Social,
quanto para a nova entidade, que teria, administrativa e gerencialmente,
ganhos de escala gerados pela fusdo de orcamento e recursos humanos
hoje dispersos pelo INSS, Ministério do Trabalho, Ministério da Saude,
FUNDACENTRO, etc. Em segundo iugar, integrar, em um mesmo 4rgéo,
as fun¢des de prevencao e de seguro de acidentes do trabalho permitiria
aproveitar ao maximo os impactos reciprocos que uma area engendra
sobre a outrat'®,
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CONTRAS:

Segregar o seguro de acidentes do trabalho da Previdéncia Social nao e
uma tarefa facil, dada a evolugao da legislagdo acidentaria no pais. O
conceito de acidente do trabalho teria que ser restringido, para vincula-lo
mais de perto aos eventos que efetivamente estao relacionados aos
ambientes e processo de trabalho. As categorias seguradas tambéem
teriam que ser revistas, principalmente no que diz respeito aos classificados
como segurados especiais.

Em segundo lugar, parcela preponderante dos gastos com beneficios
acidentarios esta sendo financiada pelo conjunto das contribui¢oes sociais
para a seguridade. Assim, nac seria um exercicio simples redefinir a
aliquota de contribuicdo do empregador, principalmente se a opgao for a
de que essa nova entidade herde o estoque de beneficios acidentarios em
manutencaio.

Finalmente, a reorganizagao tao radical do setor publico certamente
acarretaria a reacao de interesses encastelados em diversos segmentos
da burocracia.

3. Simplificagado do sistema de beneficios acidentarios.

Esta solucdo consistiria natransformacao das diferencas entre os beneficios
acidentarios e os comuns em beneficios de prestagao unica, sob a forma
de peculio, pagos pela Previdéncia Social.

PROS:

Contribuiria para reduzir significativamente os custos administrativos e
operacionais da concessao de beneficios acidentarios.

CONTRAS:
Nao traria maior impacto sobre o volume de agdes acidentarias na Justica.

Poderia provocar, a curto e médio prazos, desequilibrios financeiros para
a Previdéncia Social.
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B. Unificagao do sistema de beneficios na Previdéncia Social.

O fim de qualquer distingao no valor das prestacées pagas nos eventos de
doenga, invalidez ou morte certamente acarretaria mudangas profundas
no atual arcabouco juridico e institucional envolvido com a problematica
dos acidentes do trabalho e doengas profissionais. Os principais pontos
a serem decididos s&0 os seguintes:

a) Oempregadorpermanece comalguma responsabilidade civil residual?

Em certo sentido, conferir iguaidade de tratamento aos individuos
incapacitados parcial ou totalmente , independentemente da causater sido
ocupacional ou ndo ocupacional, significa, em principio, aprofundar a tese
de que o risco profissional se aproxima cada vez mais do risco social.
Assim, poder-se-ia argumentarquetal decisao politica quanto ao pagamento
de beneficios exime o0 empregador de qualquer responsabilidade civil em
relacdo ao acidente do trabalho e a doenca profissional. De fato, parece
ter sido esta a doutrina acolhida pela Nova Zelandia, com a legislagao
editada em 1972.

Se esta perspectiva vier a ser adotada na legislacédo brasileira, 0 inciso
XXVIl do art. 7° da Constituicao Federal deveria ser complementamente
revogado, e perderia sentido a mencgao aos acidentes do trabalho, no inciso
| do art. 201

Outra interpretacéo, no entanto, parte do principio de que a igualdade de
tratamento em relacdo aos beneficios ndo exclui o empregador da
responsabilidade contratual e administrativa de zelar pela saude e bem-
estardos empregados noiocal de trabalho, expressa na estrita observancia
de normas de saude e seguranga no trabalho. Assim, embora a nogéo da
responsabilidade objetiva do empregador em relacdo ao custeio do plano
de beneficios se torne cada vez mais ténue, ndo se perde a idéia da
responsabilidade subjetiva, expressa nos casos de inobservancia das
normas de segurancga e satide ou de negligéncia em sua implementacéao.
Tal parece ter sido a op¢ao adotada pela lei holandesa.

A realidade brasileira, em principio, parece estar mais préxima desta
segundavisdo. Parecetemerario, face aineficacia querdo aparato estatal,
querdos sindicatos de trabalhadores, no tocante ao controle dos acidentes
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do trabalho e doengas profissionais, pretender que a sociedade brasileira,
em especial o empresariado, esteja suficientemente madura para abdicar
de instrumentos coercitivos como a indenizagao civil. Na hipotese da
adogao desta alternativa, manter-se-ia na Constituicao Federal o direito do
trabalhador a receber indenizagao do empregador, quando este incorrer
em dolo ou culpa.

k) O empregador podera continuar contribuindo de acordo com seu
grau de risco? Se afirmativa a resposta, sob que forma?

Ataxacao do empregador segundo alguma medida de risco de ocorréncia
de acidentes tem sido historicamente associada ao financiamento do
seguro de acidentes do trabalho, como forma de garantir que a propria
contribuicao seja utilizada como elemento indutorda promogao de medidas
de seguranga e higiene. Como ja se mencionou anteriormente, muitos
paises industrializados adotaram alguma forma de contribuicao baseada
no risco individual do estabelecimento, além de concederemdedugées, em
caso de redugdo potencial ou real de acidentes, ou imporem aliquotas
suplementares, na hipotese contraria.

Cessada a diferenca de tratamento entre os beneficios acidentarios e os
demais beneficios previdenciarios, ha quem defenda ser insustentavel
manter qualquer tipo de contribuigao diferenciada segundo o grau de risco
da atividade ou do estabelecimenio, porque a contribuigdo do empregador
estaria servindo para financiar o conjunto dos beneficios da seguridade
social. Adicionam os defensores da tese que o sistema de cobrarigca de
contribuigoes diferenciadas, principalmente segundo o grau de risco
individual, & extremamente complexo e operacionalmente oneroso, ao
contrano de contribuigdes baseadas em aliguota unica.

No entanto, outra linha de raciocinio é exercitada, por exemplo, no &mbito
da prépria OIT:

“Three reasons are scmetimes advanced in favour of 2 separate and
more generous covering occupaticnal injury and diszase. Thefirstis
thatthe separate insurance of companies or ccciipations encourages
employers to promote health and safety (...) However, these are
implausible arguments, we think, when they are proffered as justification
for such discrimination. A tax could be levied on firms according to
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their safety record, and the yield paid into the general pool to finance
all social security benefits. Penalising bad risks need not be associated
with better benefits™.

De fato, ndao parece haver outro argumento, além da tradigdo, para
identificar a contribuigao diferenciada segundo o grau de risco com um
sistema de seguro especifico para acidentes do trabalho. Deste modo, a
decisao em torno da manutengdo ou do aperfeigoamento do sistema
brasileiroc de aliquotas variaveis segundo o grau de risco deveria ser
tomada com base principalmente no juizo que se faga quanto aos impactos
das contribuiges variaveis sobre a prevencao.

Recorde-se, a este respeito, que a experiéncia internacional nao traz
qualquertipo de comprovacao empiricada eficaciado sistemade aliquotas
variaveis na adogao de medidas de saude e seguranga, embora muitos
paises reafirmem sua percepgao de que os efeitos sao positivos.

Todos estes depoimentos, no entanto, referem-se ao sistema de
‘experience-rating”, segundo o qual a situagao especifica de cada
estabelecimento (ou da parcela relevante do universo total, como € 6 caso
na Franga) em relagao a ocorréncia potencial ou efetiva de acidentes do
trabalho influencia no montante de sua contribuigao para a Previdéncia
Social. Existe uma certa unanimidade, porém, quanto a nocao de que a
aplicagdo de aliquotas uniformes, quer para o conjunto da economia, quer
no interior de cada setor de atividade, tende a gerar efeitos reduzidos ou
nulos sobre o comportamentodos empregadores comrespeito a prevencao.
Isto porque tais aliquotas uniformes sao apreendidas pelo empresario
como um componente de custo geral ou setorial da economia, que nao
tende a afetar sua prépria competitividade. Em suma, sé vale a pena, do
ponto de vista da politica de prevengao, adotar um sistema de aliquotas
que reflita o desempenho individual do estabelecimento. Para tanto, &
preciso investir pesadamente em umsistema de informacgoes e nainspecgao
dos ambientes e condigdes de trabalho.

A adogao, no Brasil, de um sistema de contribuicdc do empregador de
alguma forma relacionado como a evolugao da freqiiéncia de acidentes do
trabalho esta manifesta no & 3° do art. 22 da Lei n® 8.212/91¢2, Todavia,
nao se tem conhecimento daregulamentagaododispositivo oude qualquer
caso de sua aplicagado concreta, em parte por razdes institucionais,
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relacionadas com o desmembramento do entao MTPS, em parte por
motivos mais estruturais, vinculados as notorias deficiéncias dos sistemas
de inspecao e de estatisticas de acidentes do trabalho.

Em funcaodessas consideragfes, cabe responder as seguintes questdes:

o empregador deve continuar contribuindo em func¢ao do grau de
risco?

se afirmativo, o sistema de definicdo de aliquotas sera setorial,
individual ou misto?

adotado o sistema de taxacao individual ou misto, quais serdo os
critérios utilizados para a mensuracao da “performance” individual:
namero e gravidade dos acidentes, esfor¢os para a implementagao
de medidas de seguranga, ou uma combinagéo de ambos?

Mantida a aliquota suplementar dos empregadores, e qualquer que venha
a ser o formato adotado para sua definicao e arrecadacao, cabe decidir
qual a destinagdo especifica desses recursos. Uma possibilidade, de
acordo com a OIT, € a de fazerem parte do bolo geral de receitas da
Previdéncia Social, destinadas ao pagamento dos beneficios.

Uma outraalternativa, parcialmente contemplada pela legisiacaobrasileira,
e a de utilizar parte substancial desses recursos para o financiamento de
atividades relacionadas a prevengao de acidentes do trabalho e doencgas
profissionais!®.

Em uma perspectiva mais ampla, a unificacdo do sistema de beneficios
decorrentes de doenga, invalidez e morte poderia dar a justificativa para
uma mudanga de orientacao mais profunda na destinagao dos rectirsos
arrecadados a partir de aliquotas variaveis segundo o grau de risco, no
sentido de:

)] criar um fundo nacional, com gestao tripartida, para financiar
programas de investimento em equipamentos de protegdo coletivae
em tecnologias mais seguras;
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i) propiciar a implantacdo de sistemas de informacgdes relativos a
acidentes do trabalho e doencas profissionais, que permitam
efetivamente subsidiar as agdes de inspegao, de pesquisa, de
consultoria e assessoramento, de reabilitacdo profissional, etc.;

i) equipar, com instrumental adequado, os agentes publicos
encarregados da inspecao e da vigilancia sanitaria;

iv) promover a formacao de recursos humanos na area de prevengao,
assim como os processos educativos e de disseminacao de
informacées.

Do ponto de vista politico, a proposta desse redirecionamento mais amplo
dos recursos gerados pela imposicao de aliquotas suplementares sobre os
empregadores, de acordo com seu grau de risco, poderia inclusive abrir
espacOd para uma negociacdo em torno do patamar em que seriam
igualados os beneficios acidentarios e ndo acidentarios.

¢) Qual o papel a ser desempenhado pela Previdéncia Social?

Aequiparacéo eventual dos beneficios comuns aos de naturaleza acidentaria
pode precipitar a decisdo sobre dois tipos de posturas da Previdéncia
Social em relagdo a questdo dos acidentes do trabalho e doengas
profissionais.

A primeira seria a de aprofundar sua caracteristica predominante, que é a
de se concentrar basicamente no pagamento de beneficios. Na medida
emque a causa dos eventos decorrentes de doenca, invalidez ou morte
deixe de serrelevante para os procedimentos de requerimento, concessao,
calculo e pagamento dos beneficios, abre- se a possibilidade de que
inumeras atividades e rotinas operacionais, atualmente existentes em
relacdo aos acidentes dotrabalho e doengas profissionais, sejam suprimidas
ou transferidas para outras esferas do setor publico.

Para citarapenas umexemplo, tome-se o casoda exigéncia da Comunicacao
de Acidente do Trabalho-CAT. A CAT é o instrumento-chave com que
conta a Previdéncia Social na caracterizagdo do acidente do trabalho. O
empregador é obrigado a comunicar a Previdéncia Social, no prazo
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maximo de um dia util, a ocorréncia do acidente. Em caso de morte dc
trabalfhador, a comunicacao devera ser imediatamente feita a “autoridade
competente” A auséncia de CAT implica, a partir da declaragédo dc
segurado ou seus dependentes, do sindicato ou do médico, um complexc
e custoso processo de confirmagdo do nexo causal entre o trabalho e a
lesédo, que € levado a cabo por peritos especializados e quase seimpre
sujeito a contestacgdes.

Do ponto de vistameramente “previdenciario”, portanto, nAosernecessaria
acaracterizagao do fato gerador para a concessao do beneficio acarretaria
uma enorme simplificacdo dos procedimentos operacionais em diversas
areas da Previdéncia Social, que vao desde a fiscalizagado da observancia
dos prazos de comunicagdo do acidente até a criacdo de uma rotina
complementante diversa de requerimento, concesséo e calculo do beneficio.
A Previdéncia Social poderia ganhar, assim, maior eficiéncia para realizar
suas fung¢des basicas: fiscalizar a arrecadacgao de contribuigcdes e pagar
beneficios.

A segunda possibilidade para a Previdéncia Social seria a de redefinir seu
papel na questao dos acidentes do trabalho e doencgas profissionais,
reorientando parte de seus esforgos para agdes mais efetivas na area de
prevencgao dos riscos. Esta tem sido uma caracteristica marcante do
desenvolvimento recente das entidades de previdéncia social nos paises
industriailizados, que parece estar se firmando como novo paradigma:

“We are in no doubt that the development of services for prevention
and rehabilitation should receive the highest priority in social security
policy for the period up to the year 2000 and beyond. Up to the
present, social security has tended to concentrate on providing
access to what are mainly curative health services and on providing
cash in defined contingencies (...) Some preventive actions (for
example, accident prevention) will produce imediate savings in cash
benefits and health care costs™4.

Esta estreita vinculacdo entre prevencéo e gastos com beneficios por sisé
justificaria um envolvimento maior da Previdéncia Social nessa area. Em
muitos paises industrializados, como ja foi apontado na secéo anterior, as
entidades tipicas de previdéncia social tém competéncia normativa e
fiscalizadora nas areas de seguranga e salde do trabalho, além de



192 SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL

controlarem ou influenciarem entidades publicas encaregadas da pesquisa
tecnolégica e da disseminagio de informagdes relativas a prevengao de
riscos profissionais. Em outras, a preocupagaoc das entidades de previdéncia
como a prevengao ja trascende os riscos decorrentes do trabalho, para
abranger inclusive os acidentes de transitc e os domesticos.

C. Como ampliar a eficacia dos mecanismos de controle social de
acidentes do trabalho e doengas profissionais?

A reforma da legislagédo acidentaria brasileira, por mais radical e profunda
que venha a ser, corre o sério risco de ndc cumprir seu objetivo basico de
elevar o grau de eficacia do aparato juridico-institucional de protegdo ao
trabalthador, se ndo forem removidos alguns entraves ac surgimento ou a
ampliagao dos instrumentos de controle social sobre as causas de acidentes
do trabalho.

Uma primeira deficiéncia esta relacionada com o papel dos sindicatos de
trabalhadores na prevencéo de acidentes do trabalho. A experiéncia
historica européia mostra que a luta por melhores salarios foi empreendida
lado a lado com a mobilizagdo em torno de condigées e ambientes de
trabalho mais seguros. Como resultado, as leis de seguranga e saide
surgiram e se generalizaram antes do advento da legislagac acidentaria,
apresentando uma caracteristica particular: a garantia de que representantes
dos trabaihadores pudessem avaliar autcnomamente as condigdes de
saude e seguranga do estabelecimento, além de procederem as suas
proprias investigagfes dos casos de acidentes.

No Brasil, aprentemente ocorreu o inverso. A legislagdo de saide e
seguranga surge depois da acidentaria, e com grandes restrigbes a
atuagéo dos trabalhadores no &mbito da empresa. As Comissbes Internas
de Prevencao dos Acidentes-CIPAs tém sua composigéo majoritariamente
vinculada ao empregador e sua eleigdo inteiramente controlada pela
empresa. O resultado concreto dessa situagao é o quase totalalheamento
das entidades de representagao dos trabalhadores em relagao a questao
dos acidentes do trabalho.

Alinha de acéao tradicional dos sindicatos no tocante a sa(ide e a sequranca
do trabalho tem sido a luta por compensacdes salariais em fun¢éo dos



O SEGURO DE ACIDENTES DO TRABALHO NO BRASIL 193

riscos da atividade, através da reivindicagao -até pela via legislativa- de
adicionais de periculosidade e insaiubridade. Na maior parte das vezes,
areivindicacao de adicionais deste tipo é apenas umdisfrace para maiores
percentuais de reajuste de salarios, uma vez que se pretende sejam
estendidos a toda a categoria, mesmo gue parte dela ndo esteja exposta
aosriscos. Estapratica, emvez de estimular aluta por melhores condigées
e ambientes de trabaiho, representa uma chancela do “status quo”, uma
admissao explicita de que a respensabilidade do empregador se extingue
com a compensacao financeira do risco.

A superacao desse estado de coisas demanda, antes de mais nada, uma
mudanga - que nao pode ser obtida de imediato- na “cultura” do movimento
sindical. Nao obstante, & essencial que a legislacao seja capaz, se ndode
estimular, pelo menos de nao coibir a agao organizada dos trabalhadores
no sentido de procurarem assegurar ambientes e processos de trabalho
mais seguros. Neste sentido, é imperativo repensar a estrutura, a
composicdo e as competéncias da CIPA, garantindo ao menos a
representacao paritaria dos trabalhadores, aeleigio assistida pelo sindicato
e sua maior importancianos procedimentos de notificacao de acidentes do
trabalho.

Um segundo obstaculo estrutural a uma agao mais eficiente do Estado e
dos agentes privados pode ser encontrada na extrema precariedade das
estatisticas relativas a acidentes do trabalho e doengas profissionais. De
fato, o Brasil ocupa infelizmente uma posigac incémoda ao lado de paises
como Mauritania, Ira, Benin, Ruanda, Camardes e Somalia, que nao
publicam estatisticas de acidentes do trabalho cu, quando ¢ fazem,
limitam-se a divulgar esporadicamente dados sobre seu numero, sem
qualguer desagregacao por setores de atividade, causas, natureza das
lesbes, etc.

Ainexisténcia de um sistema de informacgées, gerado a partir dos registros
administrativos de seguridade social, a exemplo da CAT, dos relatorios de
inspec¢ao dos estabelecimentos, da Ficha de Tratamento do Acidentado
(FTA), da codificagcao de laudos médicos, além do préprio cadastro de
beneficios, tende a tornar assistematicas e desarticuiadas as agbes de
inspecao, de prevencao e de reabilitagcao, aléem de impossibilitar por
completo a introducao de um sistema de contribuicbes baseado em
experience-rating. Considerando-se o fato de que o Brasil € um dos
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paises com maior experiéncia em produgao de estatisticas sociais a partir
de registros administrativos, & até certo ponto surprendente o nivel de
incipiéncia na area de saude e seguranga do trabalho.

Em terceiro lugar, ndo se pode deixar de mencionar o numero irrisério de
médicos do trabalho e engenheiros de seguranga encarregados dainspegao
federal dos ambientes e condigées do trabalho. Esta deficiéncia crénica
€ potencializada pela interpretagao restritiva de um dispositivo especifico
da Constituicdc Federal, que vincula ao Governo Federal a organizagao,
manuteng¢ao e execug¢do da inspe¢ao do trabalho, impedindo, na pratica,
gue o Sistema Unico de Saude possa prestar colaboragao efetiva as agées
de saude e segurancga do trabalho™®.

Finalmente, mas ndo menos importante, pode-se apontar o elevado grau
de desarticulagao entre as atividades de prevencao e reparagao de
acidentes do trabaho e doencas profissionais,no ambito do setor publico.
Alinspecao dos ambientes do trabalho e a pesquisaem seguranga e sdude
estao o cargo do Ministério do Trabalho. A comunicacgao de acidentes, o
financiamento e pagamentc de beneficos, bem como a reabilitacao
profissional sdo responsabilidade da Previdéncia Social. O Ministério da
Saude, por sua vez, como 6rgdo central do SUS, inclui na politica de
vigildncia sanitaria as agdes sobre os ambientes de trabalho.

Esta divisdo de fungdes ndo se constitui, a priori, um impedimento a uma
acao eficaz de prote¢ao ao trabalhador. Na pratica, porém, esses 6rgéos
tém historicamente desenvolvido suas atividades com baixissmo grau de
interagdo: a propria inexisténcia de um sistema de informagdes sobre
acidentes do trabalho e doencgas profissionais € um indicador claro dessa
situagao.

Este quadro de ineficiéncia institucional precisa ser rapidamente alterado,
qualquer que seja o modelo gerencial e administrativo a ser escoihido, no
sentido de fazer com que os impactos positivos reciprocos entre a
prevengéo e a cobertura previdenciaria dos acidentes do trabalho sejam
potencializados.

Uma op¢éo de mudanga mais profunda, ja mencicnada, seria a criagédo de
uma entidade especializada na questdo de acidentes do trabalho e
doencgas profissionais, no ambito da seguridade social. Mesmo que a
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op¢ao politica de curto ou médio prazos, no entanto, seja a de extingao pura
e simples do seguro de acidentes do trabalho, a idéia de criacdo de uma
entidade de direito publico que integrasse a maior parte das agdes relativas
aprevencao deacidentes do trabalho deveria serexaminada com cujdado.

Esta entidade poderia ser vinculada a um dos trés Ministérios acima
mencionados, mas gerida por um conselho paritario e tripartite, cuja
presidéncia seria rotativa entre os trés 6rgaos governamentais. Dentro do
amplo escopo de atividades que encerram a politica de protecao a saude
€ a seguranga do trabalhador, ela poderia ficar encarregada de:

normatizar a area de seguranca e saude do trabaiho, tendo emvistas
diferentes experiéncias e culturas de todos os agentes publicos e
privados envolvidos;

coordenar tecnicamente a inspecao, descentralizada pelas trés
esferas de governo, dos ambientes e condigées de trabalho;

fixar as aliquotas de contribuicio e os critérios para a elevacao ou
reducao das contribuicdes a nivel de cada estabelecimento, caso
haja uma efetiva implantacao do sistema de experience-rating;

executar e promover a pesquisa € atividades de extensdo ligadas a
redugao de riscos profissionais;

manter € atualizar o sistema de estatisticas e informacdes; e,
eventualmente,

gerir um fundo destinado a financiar a aquisigao e implantacao de
tecnologias mais seguras.

Mesmo que seja descartada a alternativa de concentrar a maior parte
dessas atividades em uma so6 entidade. € impensavel que todos os 6rgaos
publicos que atuem nessa area possam centinuar desempenhando suas
atividades sem a presenca de uma instancia cocrdenadora. Neste sentido,
uma opgao viavel, no curto prazo, seria a criagdo de um conselho
encarregado de coordenar e normatizar as agées governamentais, com
participacao, preferivelmente em carater paritario, de representantes dos
trabalhadores e dos empregadores.
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Em suma, enfrentar o duplo desafio de reduzir o nimero e a gravidade dos
acidentes do trabalho no Brasil e de possibilitar mairo eqilidade e justica
social na cobertura previdenciaria aos individuos incapacitados: esta &
uma tarefa para a qual o setor publico necessita se estruturar rapidamente,
sob pena de o Brasil persistir na sindome dos paises do Terceiro Mundo,
que sd@o capazes de implantar a modernidade no planc das idéias,
enquanto reproduzem ¢ atraso na dura vida real dos locais de trabalho.
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A inexisténcia de distingdes entre os beneficios previdenciarios nao
significa, entretanto, que o montante total da compensagao devido
pelo acidente do trabaiho deva ser obrigatoriamente igual ao auxilio-
doenga, aposentadoria por invalidez ou pensao comuns. Ha diversas
formas de privilegiar acompensacao pelos acidentes do trabaiho fora
da Previdéncia Social publica.

Nao se pode desconsiderar, com respeito a esse ponto, o papel
fundamental que os organismos Internacionais desempenham na
homegeneizagao das legislagdes dos diversos paises, quase sempre
a partir de uma matriz gerada pela vanguarda dos paises
industrializados. As Convengbes e Recomendagtes da OIT em
matéria de trabalho e seguridade social sao um exemplo tipico de
como funciona esse processo de circulagao de idéias.

“Nao esperamos que seja feito um rapido progresso em todos 0s
paises na direcao de um sistema unificado de beneficios por
invalidez. Mas a maioria de nés recomenda que a poiiticadevatender
gradualmente nessa diregao, a medidaem que os recursos permitam
e a opiniao publica venha a aceitar este fato. Nao é um objetivo
impossivel para todos os paises Industrlalizados, por voita do ano
2000. Aiguns membros (deste grupo de trabalho) qualificariam esta
recomendacao. Mesmo sob um programa unificado, ainda deveriam
existir previsées para contribuicdes dos empregadores, baseados
no desempenho individual ou nao, para cobrir um beneflcio
diferenciado para trabalhadores acidentados durante o exercicio do
trabalho”, ILO, 1984, op.cit., pp. 49-59.

Adiferenga existente entre o beneficio acidentario e o nao acidentario,
nos caos de auxilio-doenga, aposentadoria por invalidez e pensao
por morte, é fun¢gao basicamente do tempo de contribuicéo e da
relacdo entre salario-de-beneficlo e salario-de-contribuigao na data
doacidente. Nocaso da pensao por morte, 0 nimero de dependentes
também é fator determinante.
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Seria conveniente, para a toma de deciséo politica, proceder a uma
estimatlva deste upqrading cost com base em uma amostra dos
beneficios em manutenc¢ao, tendc em mente que o auxilio-acidente
teve seu valor ampliado pela Lei n° 8.213/391.

No caso brasileiro, um possivel “artificio” para conciliar o tratamento
isondmico entre acidentados, no ambito da Previdéncia Sociai, com
beneficios maiores, no caso dos acidentes do trabalho, seria o de
transferir tanto a arrecadac¢ao de aliquotas adicionais guanto o
pagamento do diferencial de beneficios (sob a forma de prestagao
unica, por exemplo), para a Previdéncia Complementar publica
(dada a manutengao de seu carater obrigatorio). Tal solugao é um
artificio, porque foge a decisao quanto a esta primeira pergunta, além
de nao solucionar, satisfatoriamente, as demais questdes
apresentadas a seguir.

“The categorisation of contingencies as occupational or non-
occupational can be a source of disputes leading to ligation and highly
complexjurisprudencein borderline cases, which are inevitably many
in number. No need to add that such a system can be a costly
business forthe individualand for society”, MILLER, op.cit., pag. 200.

“In occupational injury, competition leads insures to try and secure
out-of-court settlements for serious cases which are substantially
below what the claim is worth, to dispute clasim and spend a high
proportion of their funds on legal cost rather on meeting claims. On
the other hand, small claims may be settled on terms which are over-
generous in order to avoid administrative costs. This is socially
undesirable”, ILQ, op.cit.,pag.95.

Paraque otrabalhador ndofosse prejudicado, profundas modificagdes
nos procedimentos de comunicagéo e caracterizagao do acidente do
trabalho teriam que ser feitas, de modo que o pagamento do seguro
ao acidentado fosse automatico, sé cabendo acéo regressiva contra
o empregador ou contra autoridade competente que tenha
caracterizado indevidamente o acidente do trabalho.

Para uma analise detalhada dosimpactosreciprocos entrea prevencao
e 0 seguro de acidentes do trabalho, ver AISS, 1983.
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“Trés razoes sao as vezes adiantadas em favor de um programa
separado e mais generoso de cobertura de riscos decorrentes de
acidentes de trabalho e doengas profissionais. O primeiro € que o
seguro separado por companhias ou atividades encoraja
empregadores a promoverem saude e seguran¢a no trabalho (...)
Entretanto, esses argumentos nao sao plausiveis, quando sao
utilizados como justificativa para essa discriminacdo. Uma taxa
poderia perfeitamente ser imposta sobre as firmas de acordo com
seu desempenho em relagdo a seguran¢a, e o montante arrecadado
ser incorporado ao fundo geral para financiar os beneficios da
seguridade social. Penalizar altos riscos n&o precisa estar associado
a melhores beneficios” ILO,op.cit., pag.47.

“& 3° - Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social podera alterar,
com base nas estatisticas de acidentes do trabalho, apuradas em
inspe¢ao, o enquadramento de empresas para efeito da contribuicao
aque serefereoincisoll deste artigo, afimde estimularinvestimentos
em preveng¢ao de acidentes”

Cf. o art. 62 da Lein® 8,212/91 “A contribuigdo estabelecida na Lei
N°® 5.161, de 21 de outubro de 1966, em favor da Fundacéo Jorge
Duprat Figueiredo de Seguran¢a e Medicina do Trabalho
(FUNDACENTRO), serade 2% (dois por cento} dareceita proveniente
da contribuicao a cargo da empresa, atitulo de complementac¢éaoc das
prestagoes por acidente do trabalho, estabelecida no inciso Il do art.
22",

“Naotemos duvidade que odesenvolimento dos servigcos de prenvecéao
e reabilitacdo devam receber a mais alta prioridade na politica de
seguridade social para o periodo até o ano 2000 e além. Até o
momento, a seguridade social tem apresentado a tendéncia de
concentrar suas a¢gdes em garantir o acesso a servigos de medicina
curativa e em fornecer presta¢cées pecuniarias em contingencias
definidas (...) Algumas ag¢bes preventivas (por exemplo, prevencao
de acidentes) produzirdo econcmias imediatas nas despesas com
beneficios em espécie e nos custos de assisténcia médica.” ILO, op,
cit., pag.55.

Cf. os artigos 21, XXIV, 200, Vill, da Constituicao Federal.
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A crise da Previdéncia Social ndo sera, entre nos, superada pela aplicagao
de uma unica solugdo. Grave e complexa, ela exige, até porque tem
causas diferenciadas, um conjunto articulado de medidas de curto, médio
e longo prazo.

Sem reformas estruturais, logo a Previdéncia sentira os efeitos corrosivos
de beneficios sem cobertura assegurada ou de fontes de financiamento
esgotadas. Em fases de desenvolvimento, podera até minorar suas
dificuldades e prolongar sua atividade, sem alteracdes. Mas, ao primerio
impacto das ciclicas dificuldades econémicas, enfrentara problemas cada
vez mais graves, repetindo o climade inseguranga e de angustia hoje vivido
no Brasil.

A Comissédo Especial, portanto, reconhece, a exemplo do que ocorre em
todo mundo, a necessidade deimediata revisaode alguns pontos estruturais
da Previdéncia Social, de modo a semear hoje as condi¢gées para que a
proxima geragao nao sofra ainda mais do que a atual. Os longos ciclos
exigidos em matéria previdenciaria para que as alteragbées surtam efeito
reocomendam, em nome do futuro, que estas modificagbes comecem
agora.

A Comissao considera que tais reformas estruturais, porém, precisam ser
corretamente compreendidas pela sociedade: nao podem prejudicar
direitos ja adquiridos pelos que se encontram em gozo de beneficios e
devem assegurar regras limpidas e sensatas de transi¢do para os que tém
expectativas emrelagao a alguns direitos hoje previstos. E, acima de tudo,
tém de ser examinadas com a preocupagao de organizar o futuro € ndo o
de salvar o presente.

Um presente tdo grave que a Comissao reconhece, como necessidade
preliminar, a eliminagao, de alguns pontos de atrito € conflitos, hoje ainda
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existentes na Previdéncia Social. Sem isto, as condigdes para a discussao
eimplementacao de outras modificacdes e melhorias estarao prejudicadas.

A. Solugao para o impasse dos 147%

“O governo nao tera mais ingeréncia nem manipulara como até hoje tem
feito, impunemente, o dinheiro da Previdéncia. A correlagao dos valores
das aposentadorias com o salario-minimo sera mantida em qualquer
circunstancia, pondo-se fim a terrivel discriminagao de que foram vitimas,
durante anos e ainda hoje sao os beneficiarios do sistema previdenciario.
O APOSENTADO PRECISA DE JUSTICA, NAO DE CARIDADE."
(Grifo nosso)™.

Nao & possivel cogitar uma nova fase para a Previdéncia Social com os
aposentados nas ruas lutando contra a administragcdo da mesma
Previdéncia.Com os responsaveis pela administragao pablica proibidos de
frequentar seus gabinetes, sob penade prisdo. Semretornoao indispensavel
clima de, ao menos, respeito entre segurados e Previdéncia, destrogado
pela polémica e pelo confronto dos ultimos meses.

Aquestdo dos 147% deixou de ser umadivergéncia juridicaou umimpasse
financeiro, comum e freqliente entre o Estado e a Sociedade. Tornou-se
um ponto de convergéncia das insatisfacées em torno da Previdéncia
Social, mobilizando as energias de todas as familias brasileiras. Sem sua
solugcéo negociada nao estardo, portanto, criadas as condigdes politicas
paraque se retome a serena administracao do futuro dos cidadaos, através
dos contratos de seguro social.

A Comisséao entende serseu dever convocar o Governo, como necessidade
preliminar a negociacao dos demais itens da longa agenda de
transformacdes da Previdéncia Social, aumnovo esfor¢co de entendimento
com os aposentados sobre a questdo dos 147%, conforme solicitagao
unanime de todos os Deputados que a compuseram® e propostas
especificas, entre as quais a do Deputado Renato Jonhson®.
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B. Voltaaos principios de dignidade e eficiéncia na administracao
da Previdéncia.

O segundo obstaculo as transformagées que a Previdéncia Social enfrenta
entre nos € a quebra, dolorosa, das nogdes minimas de dignidade e de
eficiéncia, ocorridas nos ultimos tempos. A Sociedade, para apresentar
sua indispensavel cooperagéo ao reerguimento da Instutuigéo, exige que
mudem os padrées de gestdo e de comportamento dos agentes publicos®.

A Comissao, interpretando este sentimento, quer o compromisso formal do
Governode atendimento aos seguintes pontos, ja anteriormente pactuados
de forma soberana, através de legislacdo aprovada pelo Congresso
Nacional, sancionada pelo Sr. Presidente da Republica e posteriormente
descumprida pelo Ministério do Trabalho e da Previdéncia Sociali.

COMPROMISSO DO PODER EXECUTIVO.

a) Nomeagéo, a contar do término dos trabalhos desta Comisséao, do
Ouvidor-Geral da Seguridade Social e da Previdéncia Social,

b) Envio, de projeto de lei dispondo sobre o Regime Facultativo
Complementar da Previdéncia Social,

c)  Envio, paraapreciagao pelo Congresso Nacional, da lista de atividades
profissionais prejudiciais a saude ou a integridade fisica, que déo
direito @ obtengao de aposentadoria especial, bem assim projeto de
lei complementar que disponha de critérios para enquadramento de
atividades e situagdes insalubres, penosas e perigosas, para efeito
de concesséao de novas aposentadorias especiais;

d) Adocao de medidaslegais e administrativas que permitam a efetivagéo
do Cadastro Nacional do Trabalhador CNT;

e) Revisao dos beneficios mantidos pela Previdéncia Social,
principaimente os decorrentes de acidentes de trabalho;



206

SEGURIDADE SCCIAL NO BRASIL

Adocao de indicadores gerenciais qualitativos e quantitativos para
acompanhamento, avaliagao e controle das concessdes de beneficios
realizadas pelos postos de atendimento;

Recadastramento de todos os beneficios que sao recebidos por
intermédio de procuragao;

Revisao do Sistema Central de Processamento de Beneficios;

Descentralizagao progressiva, do procesamento eletrénico de
informacoes, mediante extensao dos programas de informatizagao a
postos de atendimento e regides fiscais;

Divulgacao bimensal de lista atualizada de todos os devedores das
contribuigdes previdenciarias, bem como de relatério circustanciado
das medidas administrativa e judiciais adotadas para a cobranga e
execugao da divida.

Cadastramento, através de sistema proprio e informatizado, dos
pagamentos e dos débitos dos governos estaduais, municipais e do
Distrito Federal, vinculado a sistema de notificagao ao Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento, para efeitos de repasse dos
Fundos de Participagao;

Adogao de procedimentos que viabilizem uma fiscalizagao eficiente
sobre os devedores da Seguridade Social, inclusive utilizando o
cruzamento dos dados da RAIS e do Cadastro Geral de Empregados
e Desempregados com o processamento das Guias de Recolhimento
da Previdéncia Social;

Cobranca efetiva e imediata da contribui¢ao de 3% sobre a receita
bruta proveniente da comercializagao da produgao, devida pelos
produtores rurais;

Implantagcao imediata dos convénios fita-a-fita na relagao bancos/
DATAPREV;

Modernizacdo,do sistema de auditoria do INSS;
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p) Ampliagdo, do corpo de procuradores e fiscais do INSS;

q) Adocéo de procedimentos, que permitam emitir e enviar as empresas
a aos contribuintes, quando solicitados, extratos de recolhimiento de
suas contribuigdes, emitir e enviar as empresas avisos de cobranga
de deébitos, bem como emitir e enviar aos beneficiarios avisos de
consessdo de beneficios, dos quais constem sua memoria de
calculo;

r Treinamento sistematico do pessoal, anualmente e a cada mudanca
importante da legislagao, iniciando-se em junho de 1992;

s)  Desenvolvimento, de modelo estatistico de previsao dos fluxos de
receita e despesas da Previdéncia Social;

t) Revisao imediata dos aluguéis de propriedade do INSS,

u)  Recadastramento dosimoveis de propriedade do INSS, a serfinalizado
no maximo até 1° de outubro de 1992;

v) Regularizagdo imediata dos beneficios rurais indevidamente
suspensos pelo INSS;

X)  Transferéncia para os orgaos de origem, da obrigacao de pagar e
reajustaras pensoes estatutarias, conforme denuncia erecomendacéo
do Deputado Geraldo Alckmin.

C. Controle da gestdao da Previdéncia Social por um conselho
eleito pelo Congresso Nacional.

A Comissao consideraque uma nova Previdéncia Social exige participacao

efetiva da sociedade e controle de todos seus atos por um Conselho

composto de 12 representantes:

trés indicados pelo Governo Federal;
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e noverepresentandoa sociedade brasileira e eleitos pelo Congresso
Nacional, sendo tré&s em nome dos trabalhadores; trés, pelos
aposentados e trés, pelos empresarios.

Propde-se que, através de projeto de lei alterando a Lei n® 8212, de 24 de
julho de 1991, este Conselho assuma o controle efetivo da Previdéncia
Social, subordinando as ac¢des do Poder Executivc na matéria,
especialmente quanto a fiscalizagdo de todos os atos do administragao
publica em matéria previdenciaria; cobranca e parcelamento de débitos;
procedimentos administrativos para concessao de beneficios; aplicagao
de recursos dos segurados; e as demais atividades que resguardem os
interesses da sociedade brasileiraem uma Previdéncia organizada, austera,
eficiente e honesta.

Considera-se, igualmente, que devem ser pesadas as vantagens e
desvantagens da criagdo do Ministério da Seguridade Social, tendo em
vista a racionalizacao administrativa derivada da futura unificacéo, no
Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social, das fiscalizagbes do
trabalho, da previdéncia e do FGTS, a criagao de cadastros comuns no
CNT e acriagdo de postos de atendimento unificados. Afavordo Ministério
da Seguridade Social, devem ser considerados os argumentos de maior
transparéncia e racionalidade na execuc¢ao das atividades relacionadas
com a Seguridade Social.

D. Utilizagao dos recursos da contribuigao sobre saléarios apenas
para pensoes e aposentadorias.

A Comisséo entende que, sem prejuizo de manutengac do conceito de
Seguridade Social, é preciso organizar corretamente as fronteiras entre os
campos da previdéncia e da saude e assisténcia social, tendo em vista
suas peculiaridades. A Previdéncia Social, com carater contributivo, deve
ser financiada pela folha de salarios, constituindo um fundo a parte,
destinado exclusivamente ao pagamento de pensdes e de aposentadorias.

Sem esta previdéncia, os brasileiros continuardo na inseguranga de hoje
quanto aos beneficios para os quais contribuem. E assistirao a repetigao
dos problemas atuais em que 0s recursos que deveriam ser destinados as
pensdes e aposentadorias financiam atividades que, dado seu carater



RECOMENDACOES PARA REFORMA DA PREVIDENCIA SOCIAL 209

universal € ndo contributivo, tem de ser assumidos por toda a sociedade,
através do orgamento fiscal.

A Comisséo propbe que a Lei da Custeio da Previdéncia Social seja
alterada para permitir que os recursos decorrentes das contribuicdes dos
trabalhadores e dos empresarios fiquem exclusivamente destinados as
pensbes e aposentadorias. Para tanto, serd indispensavel passar a
considerar como atividades de assisténcia social - como sempre deveria
ter ocorrido todas aquelas que, independentemente de contribuigéo por
parte dos cidaddos sdo asseguradas em casos de caréncia extrema e
subordinadas a rigorosos critérios de seletividade como os auxilios funeral
€ maternidade, as rendas mensais vitalicias para idosos, a protecao aos
portadores de deficiéncia sem condigbes de sustento que continuam
aguardando a regulamentacac dos dispositivos constituicionais.

E. ExtincadodoFINSOCIAL edacontribuigdosobre olucro/redugio
das contribuicdes dos empresarios sobre a folha de salarios.

A Comissao conclui que a fonte para o financiamento das atividades de
saude ede assisténciasocial, nonovo sistema, ndo pode sera contribuigdo
sobre o faturamento das empresas: inflacionario; sonegavel; regressivo;
contestado, ainda hoje, juridicamente, ele ndo atende as necessidades de
uma contribuicdo com base mais ampla para cobranca.

O grupode trabalho que examinou a questéo do financiamento e boa parte
dos especialistas consultados pela Comissdo propoem a criacdo da
Contribui¢do sobre as Transagoes Financeiras, com base nos argumentos
constantes do Anexo XXIV®),

E precisc atentar, todavia, para estudos que apontam dificuidades
operacionais na implementagdo de impostos semelhantes, notadamente
na Argentina. Por se tratar muito mais de um método de arrecadagéo do
que uma nova base de incidéncia, a Contribuicdo sobre as Transacoes
Financeiras pode gerar novas distor¢des na carga tributaria pessoal, ao
sobretaxar renda, vendas de produtos. Tais ressalvas indicam a
necessidade de a implantagdo da CTF ser precedida de amplos estudos
que determinem, com maior preciso, sua base de incidéncia e os valores
das aliquotas. A substituicdoda Contribuigdo sobre oLucroedo FINSOCIAL
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pela Contribuicdo sobre Transa¢des Financeiras deve ser feita de forma
gradual.

Alternativamente, a Comissao recebeu duas outras propostas a serem
examinadas e definidas no conjunto da reforma tributaria atuaimente em
estudos; responsabilizar o orgamento fiscal pela cobertura dos gastos
publicos federais com satide e assisténcia social. Neste sentido, foi
retirada pelo ilustre Deputado Eduardo Jorge a necessidade de imediata
aprovogao dos projetos de lei que dispéem sobre o Imposto Territorial
Rural e o Imposto sobre grandes Fortunas.

Outransferir definitivamente as atividades de saude e de assisténcia social
para 0s municipios e os estados, como a conceqilente criagdo de fonte
propria de receita para esse fim, jA em ambito estadual e/ou municipal,
cabendo a Uniao apenas a constituicao de um fundo para atendimento das
regides mais carentes do pais.

A idéia de responsabilizar o orgamento fiscal por um volume de despesas
equivalentes a, no minimo, 5 por cento do PIB parece de dificil execugao,
ao menos no momento. Sua viabilidade dependeria de uma improvavel a
desconhecida elasticidade de tributos como o IPl e o IR; ou, entio, a
instituicao de um outro tributo federal com dimensao suficiente para
arrecadar vinte bilhdes de ddlares ao ano.

Ja a criagdo de tributo ou contribuicdo estadual ou municipai, caminho
seguido em boa parte do mundo e na dire¢ao correta da descentraliza¢ao
dos servi¢os, enfrentaria entre nds, ao menos neste momento, duas
dificuldades: a superposi¢do com um fundo federal de equalizacio, diante
das disparidades regionais.

No caso especifico da satlde, a necessidade de recursos tecnoldgicos,
humanos e materias concentrados regionaimente para atendimento das
ocorréncias mais complexas.

A Comissao recomenda que seja efetivamente implementada a extin¢ao
das atuais contribuigées sobre o faturamento e o lucro e, confirmadas as
hip6teses de trabalho descritas nas conclusdes do Grupo de Trabalho que
examinou a questaodo financiamento, estude-se aado¢ao da contribuicao
sobre transacées financeiras.



RECOMENDACOES PARA REFORMA DA PREVIDENCIA SOCIAL 211

F. Reducaodacontribuicao das empresas sobre afolhade salarios.

Em que pese a mitificacdo existente sobre a possibilidade de ampla
formalizagao da economia apenas pela supressao das contribuicdes sobre
a folha -hipotese que desconsidera as demais razbes para a inexisténcia
de vinculos formais de trabalho e, ainda, supde que todas as empresas
organizem-se a partir de uma utilizacao padronizada dos fatores de
producao , € indispensavel, neste momento desonerar a folha de
pagamentos.

A Comissao conclui que esta tem de ser diretriz fundamental na reforma
do sistema de financiamento; e, combase nos resultados preliminares dos
estudos promovidos, entende que esta diretriz pode ser perfeitamente
alcangada no curto prazo pela adogao de uma nova fonte de contribuigao,
capaz de assegurar base mais ampla ao financiamento e, emconseqiiéncia,
permitir, sem prejuizos a Seguridade Social, a diminui¢ac de aliquotas das
empresas.

G. Cobertura pelaUniao, com recursos fiscais, das despesas com
pessoal e custeio.

A Comissaoreconhece quea crise econdmica destadécada e o desequilibrio
das contas publicas federais criaramdificuldades a participagaodo Tesouro
no que é seu dever: pagar pessoal e custeio da seguridade social.

Admite ainda que a modificagao desta situacao nao é capaz, obviamente,
de gerar recursos adicionais, ja que a Unido buscara a cobertura de seus
novos compromissos junto a sua unica fonte: a sociedade.

Insiste a Comissao, no entanto, que ado¢ao do novo critério ~-conferindo a
partirde 1993 a Uniao aresponsabilidade pelocusteio e pessoal, assegurara
maior transparéncia e eficiéncia a execu¢ao orcamentaria®. E dispde-se
no processo de negociagac desta agenda a examinar formulas para que
estes gastos adicionais em torno de dez por cento do Orgamento da
Seguridade Social possam ser assumidos pelo Tesouro, com base nos
argumentos e condigdes jaexpostos. Por Gltimolembra que taldeterminacao
pode ser um grande estimulo a que governo federal adote providéncias
para diminuir seus gastos administrativos.
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H. Sistema Complementar de Previdéncia, Publico e Privado.

A Comissao concluiu pela impossibilidade de existéncia de um sistema
apenas privado de previdéncia no Pais. modelo inexistente em qualquer
outro paisdomundo. A adoc¢édo de tal idéia significaria, dadas as condigdes
do Brasil, o afastamento de ao menos quatro quintos da populagao
nacional do direito a pensao e a aposentadoria. Ao mesmo tempo,
ampliaria para niveis insuportaveis, do ponto de vista do financiamento, as
necessidades de aporte de recursos fiscais para a cobertura de despesas
com assisténcia social.

Ao mesmo tempo, a Comissao afirma a necessidade de o Pais estimular
a existéncia simultanea de sistema publico social e basico e de sistema
complementar a disposi¢ao dos que queiram e possam realizar poupanga
para pensdes e aposentadorias adicionais.

A Comissao entende que o estimuio a poupanga, com o incentivo a um
sistema complementar de previdéncia, publico e privado, pode ser fator
essencial ao desenvolvimento do Pais. Assinala, ainda, o depoimento do
Presidente do Banco do Brasil, Dr. Lafaiete Coutinho, informando estar a
instituigao habilitada a organizar e gerir 0 sistema de Previdéncia
Complementar Publica. Devem-se registrar, finalmente, as ldcidas
intervengdes do Deputado Manoel Castro, afavorde nova regulamentagao
do funcionamento das entidades de previdéncia complementarque assegure
lisura, transparéncia e profissionalismo na gestado dos seus ativos, bem
como garantia de escala minima.

Para tanto recomenda que o governo cumpra, afinal, como ja foi apontado,
0s prazos previstos em lei e vencidos desde janeiro, deste ano - e
encaminhe ao Congresso anova regulamentacao do sistema complementar
de previdéncia, coma criagao da previdéncia publica e adogao de todas as
medidas ja em estudo que estimulem e viabilizem a previdéncia
complementar privada, fechada e aberta.
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i Manutengao dolimite de dezsalarios-minimos para contribuigdes
e beneficios da Previdéncia Social.

A Comissaorecebeu, através dos depoimentos que colheu e das propostas
que examinou, sugestdes em dois sentidos.

De um lado, pela diminuigao do limite de salarios-minimos para 3 ou 5,
liberando as faixas adicionais para aprevidéncia complementar. AComisséao
entende que esta nao & uma questao politica nem ideologica: é atuarial.
Comos atuais niveis de salario- minimo, a redugao no limite de contribuicao
levaria que a previdéncia social basica tivesse de arcar com a grande
maioria dos beneficios pagos no Pais. E perdesse, dada a concentragao
de renda, a maior parte da receita. Um processo inutil para organizar a
Seguridade Social jaque no momento subseqiiente haveria a necessidade
de, via fiscal, com sacrificios para toda a sociedade, equilibrar as contas
da Previdéncia.

De outro lado, a pressao fiscalista para que, limitados os beneficios, fosse
ilimitada a contribuigdo, com o que ganharia, significativamente, a receita
da Previdéncia. E haveria um mecanismo fortemente redistributivo no
sistema.

A Comissao reconhece, no entanto, que o sistema previdenciario deve ter
carater contributivo, nao cabendo, em consequéncia, obter receitas dos
segurados sem a possibilidade de, ao menos, uma relativa contrapartida
futura em termos de beneficios. De outra parte, tal sistema inviabilizaria
qualquer hipotese de previdéncia complementar no Pais.

Portanto, conclui a Comissao pela manutengao dos atuais niveis para
contribuigdes e beneficios -dez salarios-minimos até que, como é desejavel
e urgente, cresca em valores reais o salario-minimo e possa ser feita a
reavaliagao periodica da decisao.

Por ultimo, a Comissao reconhece o mérito da idéia de uniformizar as
aliquotas de contribuigcao pagas pelos trabalhadores, de modo a simplificar
a fiscalizagao e agilizar a cobran¢a de débitos com a Previdéncia. No
entanto, duas dificuldades sugerem ao menor o adiamento da medida:
sem aliquotas diferenciadas sera ainda maior o carater ja regressivo do
sistema. E, diante da 6bvia impossibilidade de igualar as aliquotas pela
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mais alta, e hipétese contraria enfraqueceria ainda mais os combalidos
cofres previdenciarios.

J. FimdosubsidiodaPrevidéncia Social ao sistema governamental
de pensodes e aposentadorias dos servidores civis e militares.

A Comissédo reconhece e lamenta o carater compensatério dado pelo
Poder Publico aos beneficios previdenciarios dos servidores civis e militares.
Reconhece diante da 6bvia desvantagem que vem sendo enfrentada por
eles comparativamente a outros trabalhadores do Pais. E lamenta por que
esta saida falsa nem resolve o problema fundamental as condigdes de
remuneragdo e cria um sistema ilusério de beneficios que seguramente
nao conseguira se manter no futuro.

A Comissao condena o sacrificio que esta sendo imposto ao conjunto da
sociedade injustamente escalado pelo Governo para cobrir a diferenga
entre o que arrecada dos atuais servidores e o que paga aos inativos.

Por isso, a Comissao entende que é passo decisivo para a reorganizagao
da Previdéncia Social a unificacac de todos os sistema, através da
previdéncia social basica, assegurados aos servidores que ganhem mais
do que dez salarios-minimos, no futuro a complementacgao por recursos
fiscais, com sua participagao nagestao. Ouacriagdo de um fundo especial
para os servidores, capaz de, pela contribuicao da Unido e deles, tornar-
se auto-suficiente.

Conclui a Comissaoc haver apenas uma e improvavel forma de se evitar os
dois caminhos ja apontados: a Uniao, a partir do préximo ano, apontar os
recursos para viabilizar o equilibrio das contas do EPU.

K. Fim da acumulag¢do de aposentadorias e outras vantagens
especiais.

A Comissdo considera que apenas podem existir duas formas justas e
eficientes de Previdéncia no Pais. A social basica, igual para tedos, com
limites universais para contribuicdo e beneficios e acessivel a todos os
brasileiros na forma da lei. E a previdéncia complementar, publica e
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privada, fechada e aberta, a disposi¢do de quem possa e queira realizar
poupanc¢a adicional. No caso da administracao publica, suas autarquias,
fundagdes e empresas de economia mista, a Comissao declara que olimite
da participagao de recursos publicos deve estar na esstrita limitagao dos
deveres usuais dos empregados.

Emconseqiiéncia, aComissao, acolhendo unanimemente a justa indignacao
do Deputado Maurilio Ferreira Lima, lutara pelo fim de qualquer acumulagéo
de aposentadorias no servigo publico, ressalvados, como em qualquer
outro caso, os direitos ja adquiridos e, por d6bvio, excetuada a
complementariedade de beneficios, através de sistema pUblico ou privado,
desde que por iniciativa do segurado e integralmente as suas custas.

L. Revisdo do instituto da aposentadoria por tempo de servigo.

A Comissédo constata a posi¢ao praticamente unanime de especialistas e
autoridades em Previdéncia Social quanto a inviabilidade futura da
aposentadoria por tempo de servigo, diante da evolugao democratica do
Pais e sua utilizagao hoje como complemento salarial e ndo mais como
compensagao a perda de capacidade laborativa.

A Comissao repudia, porém, qualquer férmula que atinja os que ja se
aposentaram ou estéo prestes a fazé-lo, em respeito a segurancga de seus
direitos. Recomenda, portanto, que a exigéncia de idade minima,
cumulativamente ao nimero de contribuigbes, seja requisito legal a partir
de agora, para todos os brasileiros, independente da ocupacao que
tenham. Ressalta aimportancia de tabelas diferenciadas conforme arenda
do segurado, de forma a tratar, por justica, desiguaimente aos desiguais
e considerar a gravidade da diferenca de expectativa de vida, a partir dos
40 anos, em conseqliéncia do nivel de renda'™.

A Comissao recebeu igualmente sugestdes para que fosse proposta a
igualdade entre homens e mulheres na concessao dos beneficios (as
mulheres hoja podem se aposentar com cinco anos a menos de idade ou
tempo de servigo). Argumenta-se para tanto, que todos os estudos
demograficos vém indicando maior longevidade das mulheres. Emsentido
contrario, foi feita a avaliagdo de que os nimeros relativos a questao, no
Brasil, estdo superados e procedem a fase atual onde houve forte ingresso
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de mulheres no mercado de trabalho com presumiveis conseqiéncias
capazes de estabelecer, para elas, redugao da sobrevida.

Oliderdo Partido dos Trabalhadores, Deputado Eduardo Jorge, estabeleceu
caminho criativo ac propor que, determinada a igualdade, sejam
estabelecidos mecanismos compensatdrios, a exemple de maior prazo de
licenga-maternidade.

A matéria, a juizo do relator, carece de aprofundamento, sugerindo-se que
o Governo produza maiores estudos capazes de fundamentar uma futura
decisao.

M. Redefinicao das aposentadorias especiais.

A Comisséo ressalta a importante distingdo, infelizmente criada no Brasil,
entre aposentadorias especiais e aposentadorias decorrentes de legislagao
especial.

As primeiras, previstas para proteger os trabalhadores expostos a condi¢des
insalubres, penosas ou perigosas que redundem em perda antecipada ou
parcial de capacidade laborativa. Estas devem sermantidas. A Comissaoc
propde, come ja mencicnado, que o Governo desta feita cumpra a lei e
mande, j& com grande atraso ao Congresso, a proposta de legislagdc com
os critérios técnicos que norteardo o enquadramento de atividades nas
aposentadorias especiais, levando em consideragao as lucidas observagoes
do Deputado Liberato Caboclo, no sentido da concessao de tratamento
diferenciade aquelas ocupacgées e processos de trabalho que produzem
diferentes impactos sobre a capacidade laborativa dos individuos. Defende
ainda que nesta legislagaoe discipline-se, igualmente, a formagéao de uma
comissao de enquadramento, com cbrigatéria paricipagdo dos sindicatos
trabalhistas e entidades empresariais.

A Comisséo sugere ainda que se promova profunda alteragao no custeio
das aposentadorias especiais, criando condigbes, onde possivel, paraque
sejam custeadas, total ou parcialmente, pelo empregador que mantém ou
gera as condi¢des de risco. Pelo sistema atual, as empresas dispensam-
se de qualquer esforgo preventivo, tendo em vista que todas as despesas
correm a conta da Previdéncia Social. Pela proposta, seria criado um
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poderoso estimulo a prevengao dos riscos e das condigdes desfavoraveis
de trabaiho.

Quanto as aposentadorias porlegislagac especial, sugere-se simplesmente
sua eliminagao, a partir de agora. Nao cabe tergiversar nesta matéria: ou
houve condigdes especiais, cientificamente comprovadas a estas terao de
estarabrigadas na aposentadoria especial, ou ndo houve e aaposentadoria
deve ser comum. N&ao podem permanecer terceiras hipétesis.

A Comissao suger a leitura atenta do Anexo XVI, onde detalham-se as
propostas aqui referidas.

N. Maior seletividade na concessao de beneficios.

A Comissao indentifica na multiplicidade de beneficics sao mais de 60
um duple problema. De um lado, estimulo a fraude pela complexidade
exigida para o acompanhamento e a fiscalizagao. De outro, fonte de
ilusdes - nac ha sistema no mundo capaz de cumprir, com eficiéncia,
tamanha gama de beneficios.

Sem prejuizo de qualquer dos diretios ja adquiridos, a Comissao sugere
que faga-se em matéria de previdéncia, também, a saudavel troca da
quantidade pela qualidade.

E que, além da redugao e simplificagac do numero de beneficios, cumpra-
se o dispositivo constitucional estabelecendo rigorosa seletividade com o
objetivode- a excegao das aposentadorias e pensdes, de carater construtive

permitir que apenas os brasileiros realmente mais carentes tenham
acesso a assisténcia social, com a consequente, para eles, ampliagao nos
valores dos auxilios. Hoje, eles sdo dispensaveis e ridiculos para quem
ganha mais. E tragicos para quem ganha menos.

0. Aposentadoria por invalidez.
A Comissao reconhece que a concessdo de aposentadorias por invalidez

tem se comportado de forma similar aos demais beneficios comuns. Nao
obstante, com as mudancas na formula de calcuio, efetuadas pela
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Lein® 8.213, de 1991, e com o alto grau de subjetividade envolvido na
concessao destes beneficios, dado o carater bastante genérico de sua
conceituagao, a Comissao recomenda que o Poder Executivo passe a
conferirespecial atencéo aos beneficios concedidos porinvalidez, adotando
pocedimentos mais rigidos de afericao das condi¢des de habilitagao.

P. Beneficios decorrentes de acidentes de trabalho.

A Comissdo considera preocupante a evolugao real dos gastos com
beneficios acidentarios urbanos e rurais, ao longo da década de 80, que
podem apontar para a existéncia de grandes fraudes em sua concessac
ou revisdo judicial. Ademais, entende que tem sido inadequada a forma
pela qual as aliquotas adicionais destinadas ao custeio das diferengas
entre os valores desses beneficios e os de legislagdo comum tem sido
administrada.

Assim, sugere que seja implementada, efetivamente, uma administragac
financeira dos beneficios decorrentes de acidentes do trabalho quer no
ambito do proprio INSS, quer por outra instancia. Neste sentido, a
Comissac recebeu proposta de criagao de uma entidade privada,
especializada na administragao de beneficios acidentarios.

Profunda revisao do sistema de aliquota deve, igualmente, ser feita, para
aproxima-lo do grau de risco efetivo em nivel de cada estabelecimento
empregador. Colocam-se duas alternativas para estudo: um sistema de
aliquotas que leve em conta os esforcos individuais das empresas em
alterar seu proprio grau de risco, mediante fiscalizagdo dos agentes de
inspecao da area de seguranga e saude do trabalhador do Ministério do
Trabalho e da Previdéncia Social; ou a proposta encaminhada pelo grupo
de deputados que examinou a questao do financiamento, segundo a qual
cada empregador seria diretamente responsavel pelo ressarcimento a
Previdéncia os valores adicionais gastos com beneficios acidentarios,
sendo o mercado, especificamente as seguradoras privadas, responsave!
pela determinacao individual do grau de risco de cada estabelecimento.
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Q. Criagao do Cadastro Nacional do Trabalhador.

Na origem primeira da desorganizagao e das fraudes que marcam a
Previdéncia Social no Brasil esta a criminosa inexisténcia de um Cadastro
Nacional dos Trabalhadores e de Empregadores. Apesar dos esforgos do
Congresso Nacional, a luta entre corporagdes dentro do Governo e sua
falta de determinacac politica até agora que o CNT se efetivasse. A
Comissao considera-o passo indispensavel para a qualidade gerencial da
Previdéncia Sccial.

R. A municipaliza¢ao da assisténcia social.

A Comisséo estudou proposta do Deputado Alberto Goldman no sentido
do imediato cumprimento dos dispositivos constitucionais que determinam
que a assisténcia social sera organizada com base na “descentralizagao
politico-administrativa, cabendo a coordenacido e as normas gerais a
esfera federal e a coordenac¢ao e a execugao dos respectivos programas
as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de
assisténcia social’®.

A Lei Organica da Assisténcia Social, necessaria para regulamentar a
descentralizacao, foi vetada integralmente pelo Presidente da Repubicia e
até ndo houve o encaminhamento de novo projeto. Enquanto isso, 0s
gastos federais no setor sdo questionados tendo em vista a associagao
comprovada com clientelismo, fisiologia, desperdicio, falta de prioridade
de seletividade. Vergonhosamente, continua-se a decidir em Brasilia
agoes de assisténcia social dos municipios.

Os recursos postos fora com esta estrutura serviriam, por exemplo, para
curnprir, ao menos parcialmente, o disposto no artigo 203 - a garantia de
um salario-minimo de beneficio mensal aos portadores de deficiéncias que
comprovem nao possuir meios de prover a propria manutenc¢ao ou té-la
provida por sua familia.

A Comissao considera a municipalizacao dos servigos de assisténcia
social uma medida indispensavel capaz de reduzir os custos da Unido e 0
desperdicio de recursos. Para tanto, insiste que o Governo apresente
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projeto de Lei Organica de Assisténcia Social, contendo as etapas e o
cronograma de descentralizagao.

S. Descentralizagao imediata de recursos para a area de saude.

A existéncia de um or¢amento Unico para a Seguridade Social estimula, no
interesse também da Previdéncia Social, o debate sobre formas para
melhorar a utilizagéo de recursos na area da saude, bem como ampliar
suas fontes de financiamento.

A Comisséo conviveu com duas ordens de proposta. As de sentido
privatizante, sugerindo que aoc menos determinados servicos sejam
disponiveis apenas contra pagamento pelo interessado; a instituicdo de
“tiquetes moderadores” a possibilidade de opgao entre contribuigao para
o sistema publico ou a adeséo a sistemas privados de saude e corte
seletivos nos padrdes de assisténcia médica®. E, ainda, sugestaoc de que
eventuais diminui¢cdes da contribuicao das empresas sobre a folha de
salarios gere, em contrapartida, a obriga¢ao de as empresas, em acordo
com seus trabalhadores, financiarem Seguro de Saude®.

De outro lado propostas no sentido do aprofundamento do Sistema Unico
de Saude (SUS).

A Comissao, no limite da sua competéncia, afirma a necessidade que seja
revista a fonte de financiamento do setor de saude (ver recomendagao
namero 5), bemassim o daassisténcia social, coma extingao da contribui¢éo
sobre o faturamento e sua substituicdo por uma das alternativas ali
elencadas.

A Comisséo registra, ainda, a impossibilidade de qualquer fonte de
financiamento ser eficiente enquanto os recursos estiverem centralizados
em Brasilia, pendentes para libera¢do da assinatura de convénios que
corrompem as relagdes federativas, estimulam o clientelismo e afastamos
critérios objetivos.

Registra-se, finalmente, a propostaencaminhadapelo Prof. Aloisio Teixeira,
no sentido de serem fixados anualmente patamares reais minimos de
gastos sociais.
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Porisso, a Comissao, no interesse do funcionamento pleno do conceito de
Seguridade Social, considera indispensavel que o Governo modifique sua
politica e urgentemente cumpra a Lei n® 8.080, estabelecendo repasses
automaticos dos recursos dos estados e municipios, bem como busque

formas para estimular a ampliagado da participagao das outras esferas
administrativas no financiamento da saude.
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