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RESUMO

A partir da ultima década do século passado, ampliaram-se no Brasil profundas e
polémicas discussdes que vém ocorrendo em paralelo no mundo todo: a sustentabilidade do
sistema de Previdéncia Social. Importante bem publico disponivel para a sociedade, o sistema
brasileiro, denominado de Regime Geral de Previdéncia Social e estabelecido em regime de
reparticdo, vem se tornando fonte crescente de despesas para o Governo Federal, contribuindo

para o aprofundamento do déficit fiscal do pais.

Esta situacdo comecou a se agravar apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988, na
qual foram estabelecidas medidas que refletiam o sentimento de “divida social” existente no
pais nessa época apos os anos de crescimento sem redistribuicdo. Assim, foram instituidas
regras bastante benevolentes que proporcionaram um carater assistencialista ao programa,
tornando-o insustentdvel quando visto pela internacionalmente aceita premissa de seguro

social de duragdo perpétua.

Em conseqiiéncia, houve o aumento explosivo das necessidades de financiamento do
sistema, chegando em 2005 ao equivalente a 1,63% do Produto Interno Bruto. Neste sentido,
os inumeros argumentos em favor de revisdes e de reformas do modelo vigente se firmaram,
resultando, no ano de 1998, em algumas mudangas nas regras de contribui¢do nos diversos
setores da sociedade, bem como na da concessdo de beneficios. Contudo, tais mudangas nao
obtiveram efeitos significativos uma vez que ndo se atacou a principal fonte deste

desequilibrio, que é de ordem essencialmente estrutural.

Dessa forma, este estudo procura diagnosticar os pontos estruturais mais criticos do
sistema previdencidrio publico vigente e o que se pode fazer em termos de reformas para que

o0 programa entre novamente em equilibrio e em consonancia com seus objetivos conceituais.



ABSTRACT

Since the last decade of the past century and further, there have been increased,
polemic discussions in Brazil that are also occurring simultaneously in the rest of the world:
the sustainability of public pension systems. The Brazilian system, which is denominated as
the General Regimen of Social Welfare and was established in a distribution regimen, is
becoming a growing source of expenditures for the Federal Government and is contributing to

the increasing of its fiscal deficit.

This situation started to decline after the promulgation of the Federal Constitution in
1988, in which actions had been established reflecting the feeling of “social debt” existing in
the country by that time after years of economic growth without yield redistribution. Thus,
benevolent rules had been instituted that provided an assistancialist character to the program,
making it unsustainable when it is seen by the internationally accepted premise of the pension

system as social insurance with perpetual duration.

In consequence, there was an explosive growth of the financial needs of the system
reaching the equivalent of 1.63% of the Gross Domestic Product in 2005. In this sense, many
arguments in favor of revision and reforms in the current model had solidified, resulting, in
1998, in some changes in the contribution rules of the diverse sectors of society, as well as in
the concession of benefit rules. However, such changes had not obtained significant effects

since the main source of the imbalance, which is essentially structural, was not attacked.

Therefore, this research seeks to diagnose some of the most structural points in the
current public pension system in Brazil and evaluate what can be done in terms of reforms to

turn the program into balance again and in restore harmony with its conceptual objectives.
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1. O PROBLEMA

Neste primeiro capitulo serd tratado o problema motivador da pesquisa. O estudo se
iniciard com uma introdugdo ao objeto de estudo, seguido pela apresentagdo dos objetivos
intermediarios e objetivo final. Serd abordada também uma contextualizagao geral do objeto
de estudo, a delimitagdo da pesquisa e serdo expostos argumentos que visam demonstrar a

relevancia do estudo proposto.

1.1. INTRODUCAO

Desde os ultimos anos do século passado o Brasil participa de uma discussao profunda
advinda de uma grande preocupagdo dos governos do mundo todo: a sustentabilidade dos
sistemas de Previdéncia Social. Importante bem publico disponivel para a sociedade, a
Previdéncia Social brasileira, estabelecida em regime de reparticdo, vem se tornando fonte
crescente de despesas para o Governo Federal, contribuindo para o estabelecimento e

aprofundamento do déficit publico.

Esta situagdo comecou a se agravar no pais, apos a promulgacdo da Constituicdo de
1988, quando foram estabelecidas regras bastante benevolentes e insustentaveis para qualquer
sistema previdencidrio do mundo. As medidas davam um caréter assistencialista ao programa,
gerando verdadeiras confusdes de defini¢des conceituais e de responsabilidades dentro da

rede de Seguridade Social brasileira.

Em conseqiiéncia, houve um explosivo aumento das necessidades de financiamento do

sistema de Previdéncia Social. A virada no saldo do Regime Geral de Previdéncia Social
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(RGPS) que ocorreu no ano de 1996, em 2005, chegou a mais de R$ 31 bilhdes, ou seja,
aproximadamente 1,63% do Produto Interno Bruto (PIB) deste ano para sustento de quase 24

milhdes de aposentados.

Neste sentido, os inimeros argumentos em favor de revisdes e de reformas do modelo
vigente se firmaram, resultando, no ano de 1998, em algumas mudangas nas regras de
contribuicdo nos diversos setores da sociedade, bem como a da concessdo de beneficios.
Contudo, tais mudangas obtiveram efeitos meramente marginais uma vez que nio se atacou a

principal fonte deste desequilibrio, que ¢ de ordem essencialmente estrutural.

Portanto, torna-se fundamental o estudo voltado para que se diagnostique os pontos
estruturais criticos do sistema vigente ¢ o que se poderia fazer em termos de reformas para
que o programa entre em consonancia com seus objetivos conceituais de duragdo perpétua.
Viérias proposicoes ja foram feitas, mas o pais ainda carece de uma discussdo aberta e franca
de carater técnico, racional e consensual para a resolu¢ao de uma terrivel deficiéncia em nosso
pais que deve ser sanada o mais rapidamente para que, dessa maneira, as solugdes possam

proceder-se com o menor 6nus possivel a todos.

Seguindo esta linha, a questdo central condutora da dissertagdo pode ser explicitada da
seguinte forma: Quais problemas estruturais sio encontrados no Regime Geral de
Previdéncia Social que contribuem diretamente para seu saldo negativo e que medidas

deveriam ser criadas para reverter este quadro?
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1.2. OBJETIVOS

1.2.1. Objetivo Principal

Verificar os problemas estruturais encontrados no Regime Geral de Previdéncia Social
que contribuem diretamente para seu saldo negativo e apontar as medidas necessarias para a

reversdo deste quadro.

1.2.2. Objetivos Intermediarios

O objetivo final serd alcancado embasado no cumprimento de objetivos

intermediarios, os quais sdo identificados a seguir:

e Identificacdo dos conceitos e origens da Seguridade Social no Brasil e no mundo;

e Como sdo as regras atuais para a contribuicdo e elegibilidade a um beneficio do
RGPS;

e Investigacdo do perfil dos beneficiarios e dos nao-contribuintes do RGPS, bem
como as suas razdes para a nao contribuicao;

e Verificacdo da situagdo orgamentaria do RGPS e seu peso no orgamento publico
governamental liquido; e

o Identificacdo e explanagdo de propostas ja publicadas anteriormente no Brasil e no

exterior.

1.3.  CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

O Estado brasileiro apresenta atualmente um terrivel desajuste nas suas contas

publicas. O rapido desfecho de mais de 15 anos de inflagdo elevada mostrou o quanto o



14

Governo Federal estava despreparado para efetuar um ajuste de fato em suas contas. O Estado
que se beneficiava do chamado imposto inflacionario para cobrir parte de seu gasto, viu varias
de suas despesas, estruturadas para um ambiente de alta inflagdo, transparecerem-se

totalmente acima de sua capacidade de cobertura.

Assim, nos ultimos 10 anos, as despesas do setor publico aumentaram mais de 1 ponto
percentual do PIB brasileiro por ano (STN, Estatisticas da Secretaria do Tesouro Nacional,
2005), advindos de diversas fontes, e o Governo se deparou com a necessidade de buscar
outras formas de recursos que pudessem cobrir o sucessivo aumento das despesas correntes.
Logo, foram utilizados alguns artificios para resolver a questdo, sendo o primeiro deles os
recursos financeiros recebidos por conta da venda de empresas estatais e utilizados para
atenuar o déficit orgamentario. O segundo foi o0 uso da necessidade de financiamento do setor
publico (NFSP), ou seja, emissoes de titulos do Tesouro Nacional que cobrissem o saldo

negativo. O terceiro foi o aumento da carga de impostos para aumento da arrecadagao.

Porém, esses recursos utilizados tiveram uma saturacdo. Houve o esgotamento quase
total de empresas estatais vidveis politicamente de serem privatizadas, fechando esta fonte de
arrecadacdo. A divida interna liquida do setor publico estourou, subindo de cerca de 21% do
PIB em 1994, para 36% do PIB em 1998, aumentando para algo em torno de 57% do PIB em
2003 e caindo para aproximadamente 52% do PIB em 2004 (BACEN, Boletim do Banco
Central do Brasil, 2005), limitando a possibilidade de emissao de novas dividas. Finalmente, a
receita tributaria que, por meio da instituicdo de diversos novos impostos, bem como do
aumento das aliquotas dos impostos ja existentes, fez sufocar a carga tributaria para o setor
privado, de cerca de 24% do PIB em 1994 para os atuais 37% do PIB (STN, Estatisticas da
Secretaria do Tesouro Nacional, 2005), valores altissimos em se tratando de um pais

emergente.
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A situacdo que se encontra ¢ que ¢ quase impossivel arranjar novas formas de
arrecadacdo por parte do Governo Federal e a solugdo para esse problema tem que vir da
diminui¢ao do seu tamanho com correlata e associada diminui¢do de suas despesas. Para uma
mais profunda compreensdo de tal afirmagdo, devem-se entender, primeiramente, as fontes do

aumento da despesa publica nos ultimos anos.

Verificando-se o or¢amento publico federal ao longo do tempo, pode-se destacar a
enorme parcela de juros e amortizagdes que é despendida. O pagamento de R$ 72,7 bilhdes
em 1995 a valores atualizados aumentou para o notavel patamar de R$ 165 bilhdes em 2004.
Isto, claro, justificado pelo grande aumento da divida publica que encareceu os juros € 0s
prazos de amortizagdo desta divida (STN, Estatisticas da Secretaria do Tesouro Nacional,

2005).

Ocorreu também nesse periodo um significativo aumento nos gastos com
transferéncias diretas ou assisténcia social. Numeros da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) evidenciam o aumento da despesa de R$ 6,4 bilhdes em 1995, a valores atualizados,

para R$ 14,7 bilhoes em 2004. Ou seja, um crescimento de quase 130% nesse periodo.

Um outro grande destaque € o fato de que, mesmo nao aumentando substancialmente o
quadro de funcionéarios no periodo e nem conferindo aumento de salarios para os funcionarios
publicos, a despesa com a folha de servidores aumentou significativamente. Ocorreu um
excessivo aumento do nimero de inativos do servigo publico que possuem aposentadorias
diferenciadas em relacdo ao setor privado. O Regime Proprio da Previdéncia Social (RPPS),
instituido na Constitui¢do de 1988 e transformado depois em Regime Juridico Unico (RJU) na
reforma de 2003, estabeleceu privilégios nos quais seus beneficios equiparam-se ao salario da
ativa e ha muitos anos vém aumentando um buraco exponencial em seu saldo. Este prejuizo

chegou, em 2004, ao montante de cerca de R$ 46,7 bilhdes ou 2,6% do PIB para beneficio de
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pouco mais de trés milhdes de mantidos (MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social,

2005).

Por um outro lado, surgiu da mesma forma, a virada no saldo do sistema de
previdéncia social dos trabalhadores do setor privado em 1996. Neste ano, o resultado do
Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) passou a ser crescentemente deficitario,
atingindo um montante de aproximadamente R$ 31 bilhdes ou 1,63% do PIB em 2005, para a
manuten¢do de 23,9 milhdes de aposentados (MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia

Social, 2005).
Mas de que maneira ocorreu essa virada no saldo do RGPS?

A virada ocorreu devido a questdes amplas, diversas e complexas, as quais podem ser
divididas em trés fontes que, no entanto, guardam correlagdes complementares entre elas. Sao
de naturezas conjunturais, gerenciais e estruturais. A primeira justifica-se pelo baixo
crescimento econdmico do periodo e, principalmente, pela deterioragdo do mercado de
trabalho formal que ocorreu nos ultimos 25 anos, impactando diretamente no sistema de
Previdéncia Social. A segunda ¢ explicada por diversos tipos de fraudes internas e sonegagdes
ocorridas, além do atendimento deficiente que arranham a reputagdo da institui¢ao

(OLIVEIRA e BELTRAO, 1994).

A terceira fonte, a estrutural, ¢ motivada pelas regras improprias que foram instituidas
as quais prevéem receitas insuficientes para a promessa de despesas, mesmo que as duas
primeiras fontes estivessem com suas respectivas situagdes perfeitamente regulares

(OLIVEIRA e BELTRAO, 1994).

A fonte estrutural do déficit, conforme dito por Giambiagi e Além (2001, p.276),
ocorre a partir da promulgagdo da Constituicdo de 1988 quando se “cristalizou uma série de

regras gerais bastante generosas para a aposentadoria”, que foram somadas a outras posi¢oes
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normativas adotadas em 1990 e 1991. Nessas regras inclui-se a mudanga na estrutura do
antigo Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) que, refundido com o Instituto de
Administragdo da Previdéncia Social (IAPAS), mudou o nome para Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS), vinculado ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social

(MPAS), e absorvendo algumas outras fungdes relativas a saude publica e a assisténcia social.

Outras mudangas impactantes foram a corre¢do de todos os salarios de contribuicao
para o ambito do calculo do salario de beneficio e a extensdo da aposentadoria proporcional

para mulheres.

Contudo, a mudanga que mais pesou foi a defini¢do do piso de um salario minimo para
todos os beneficios concedidos equiparando os trabalhadores urbanos e rurais e a garantia de
renda minima de um saldrio minimo a idosos da area rural com mais de 60 anos de idade,
mesmo que nunca tivessem contribuido. Esta medida chegou a encarecer a despesa relativa ao
setor rural no ano seguinte em cerca de 56% e impds uma grande ancora para maiores

recuperagdes reais do salario minimo nacional (FARIAS, 1997; PINHEIRO, 2003).

Dessa forma, ocorre no Brasil o fato da cobertura do RGPS ser extremamente baixa.
Os dados do IBGE (PNAD, 2005) mostram que mais de 55% da populacao economicamente
ativa (PEA) no pais ndo contribui para a Previdéncia Social e que, futuramente, serd ainda
mais penoso financeiramente para o Estado se ele mantiver a responsabilidade de sustentar

essa populagio nio coberta no sistema (NERI, 2003).

Desse modo, verifica-se a necessidade de analises apuradas para mudangas mais
profundas nas regras do RGPS. Essas modificacdes deverdo consistir em regras mais
aplicaveis, a nimero inclusivo maior de trabalhadores, bem como permitir um aumento da
seguranga de toda populacdo de que o sistema ¢ sélido e é confidvel contribuir regularmente

para ele.
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1.4.  DELIMITACOES DO ESTUDO

A Seguridade Social ¢ composta por trés programas fundamentais: a Saude, a
Assisténcia Social e a Previdéncia Social. Assim, o universo do presente estudo foi limitado

somente a este terceiro programa citado.

Ademais, a Previdéncia Social brasileira pode ser dividida em duas instituigdes. Sao
elas o Regime Juridico Unico (RJU), do qual fazem parte todos os funcionarios piiblicos
estatutarios’ ativos e inativos até a reforma de 2003 e o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), do qual participam os trabalhadores do setor privado. O universo da pesquisa foi

limitado, entdo, a esta segunda instituicao.

Como apresentado anteriormente, as conseqiientes mudangas proporcionadas na
promulgacao da constituicdo de 1988 resultaram na virada no saldo receita/despesa do RGPS.
Nao que as novas regras instituidas fossem a tnica e exclusiva razdo pelo seu saldo negativo;
¢ claro que houve muitos abusos histéricos na utilizagdo dos recursos anteriormente. Porém,
foi a partir de 1988 que se evidenciou um grande crescimento das despesas previdenciarias

sem a contrapartida de um crescimento real nas receitas da mesma fonte.

Dessa maneira, para se diagnosticar as razdes das necessidades de financiamento do
sistema, foram estudados os aspectos estruturais das regras do RGPS definidas na
Constituicdo de 1988 e o banco de dados coletados foi limitado a esta data, para

posteriormente comparar com a situacao negativa que se tem apresentado nos tltimos anos.

Evidentemente que somente isso ndo ¢ suficiente. A administragdo eficiente dos

recursos arrecadados além do gerenciamento responsavel das despesas hdo de influenciar

1 - , . ., . , [
Incluem-se os servidores do governo federal, dos estados e de varios municipios, além dos militares.
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também o resultado geral do sistema, bem como uma situagdo conjuntural melhor do que a
encontrada nos ultimos 25 anos de estagnagdo econdmica e de deterioragdo do mercado de

trabalho formal. Contudo, estes aspectos ndo estdo inclusos na pesquisa.

A complexidade do estudo sobre a estrutura da Previdéncia Social se reflete também
na questdo juridica do assunto. A Previdéncia Social possui toda uma legislagdo propria
prevista inclusive constitucionalmente. Para ndo abordar-se temas que ndo sdo da
especialidade especifica, os aspectos legais comentados serdo abstraidos do estudo, tornando
o trabalho mais conciso e deixando mais questdes a serem respondidas por outros trabalhos

cientificos voltados para a area de Ciéncia Juridica.

A questdo que vai ser discutida aqui ¢ a diminuicdo da despesa estatal com o Regime
Geral de Previdéncia Social. Logo, a proposta é que o Governo Federal possa trilhar caminhos
para trazé-la a realidade brasileira, considerando os aspectos conceituais distorcidos na
implantacdo do programa e criando incentivos para que a Previdéncia Social brasileira

alcance efetivamente sua universalidade.

1.5.  RELEVANCIA DO ESTUDO

O Brasil apresenta numerosos problemas estruturais que vém impedindo o seu
crescimento econdmico de forma sustentada hd mais de 25 anos, e o conseqiiente
melhoramento da condi¢do de bem-estar social de sua populacdo. Diversas teorias,
fundamentag¢des e trabalhos cientificos de variadas areas apontam as causas e conseqiiéncias

que esses problemas trazem.

Um ponto central, o qual a maioria dos economistas considera para esta questdo, ¢ o

atual tamanho do orcamento do Governo Federal que atingiu niveis altissimos em relagdo ao
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seu Produto Interno Bruto (PIB) e que ndo se encontra em nenhum pais ainda em
desenvolvimento. Durante os ultimos anos esgotaram-se as possiveis fontes de receita de que
o Governo poderia dispor para cobrir esta despesa. Orcamento deficitario implica em
crescimento do tamanho de sua divida interna, menor condi¢do de controle sobre o nivel geral

de pregos e menor crescimento econdomico do pais.

Surge, naturalmente, a proposta de redu¢do do tamanho das despesas do Estado para
que, dessa forma, melhorem-se as condi¢cdes de que esse déficit no or¢amento possa ser
zerado ou, ao menos, melhor financiavel. Entre elas, o recuo da participacdo do Estado na
economia de forma geral, a reducdo do montante de sua divida interna, diminuindo a quantia
de suas obrigagdes, a melhor eficiéncia dos servigos oferecidos ao cidaddo, entre diversas

outras propostas.

Dessa forma, ao responder o problema, pretende-se com o estudo contribuir para
reducdo do tamanho do Estado brasileiro e de seu déficit orgamentario de modo a permitir que
o pais reencontre o caminho do crescimento ¢ do desenvolvimento econdmico-social

sustentado.

E destacavel também que as conclusdes extraidas do estudo, se implantadas, permitam
ndo somente visualizar melhor os impactos e resultados das politicas sociais de redistribuicao
de renda do pais, como levem ao procedimento de avaliagdes mais precisas das a¢des que
devem ser priorizadas pelo Estado, de forma a encontrar caminhos mais eficazes de atuagao

que beneficiem a sociedade.

A comunidade cientifica, cabe aproveitar-se do conteido do estudo para a
incrementagdo e para o enriquecimento do debate a respeito do assunto de forma mais técnica,
tentando ao maximo abster-se de influéncias ideoldgicas, além de procurar acrescentar aos

demais estudos a respeito do orgamento equilibrado do Estado.
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RESUMO DO CAPITULO

Neste capitulo abordou-se o problema motivador da pesquisa, fazendo uma
introdugdo, seguida da apresentacdo dos objetivos da pesquisa, das suposi¢des que tenderdo a
ser concluidas, da contextualizacdo atual do assunto, da delimitacao do estudo e, finalmente,

de sua relevancia.
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2. METODOLOGIA

Neste capitulo estd descrita a metodologia a ser adotada no estudo. Inicia-se
apresentando o tipo de pesquisa, quanto aos fins € quanto aos meios, assim como O universo
definido. Posteriormente, estdo detalhadas as fases de coleta dos dados, do tratamento a ser

empregado neles e, finalmente, das limitagdes ao método de pesquisa proposto.

2.1. TIPO DE PESQUISA

Para a classificacdo da pesquisa, tomar-se-4 como base a taxonomia apresentada por
Vergara (2004), a qual qualifica a pesquisa em relacdo a dois aspectos: quanto a seus fins e a

Seus meios.

Com respeito aos fins, € essencialmente uma pesquisa do tipo descritiva explicativa e

aplicada.

Descritiva — Pois discorre acerca das principais caracteristicas do sistema geral de
previdéncia social brasileiro, a estrutura e as regras do INSS histdrica e atual, além de seus
modelos algébricos genéricos que ilustram os diversos calculos e monitoramentos envolvidos

nos casos que se quer analisar.

Explicativa — A pesquisa ainda explica as causas que levaram a situacdo de necessidade de
mudangas na estrutura atual e esclarece quais medidas sdo necessarias para eliminar as

necessidades de financiamento atuais do RGPS de acordo com a realidade descrita.
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Aplicada — Assim que concluido, o estudo poderé ser utilizado para embasar argumentos que
justifiquem as mudancas nas regras atuais, bem como para aplicagcdo pelo gestor publico,

proporcionando assim, melhor funcionamento da maquina estatal.
Quanto aos meios, ¢ uma pesquisa bibliografica e quantitativa.

Bibliografica — Para a fundamentacdo tedrico-metodoldgica do trabalho foram feitos estudos
sistematicos em referéncias e artigos conhecidos publicados em livros, revistas, dissertagoes,
teses e Internet. Também foi fundamental a aquisi¢do de dados secundarios para utilizagao

dos nimeros oficiais fornecidos pelos principais 6rgaos que gerenciam ¢ monitoram o setor.

Quantitativa — Dados oficiais de diversas caracteristicas foram manipulados de forma a
melhor embasar o estudo. Esses dados referem-se a aspectos econdmicos e sociais, além de
demograficos e financeiros relacionados direta ou indiretamente com as questdes

previdencidrias.

2.2.  UNIVERSO E AMOSTRA

O universo investigado foi composto pelas instituigdes de gestdo do sistema de
previdéncia social nacional, no caso, o INSS vinculado ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS) e, mais especificamente, o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS). Além destes, outros setores foram de fundamental importincia em nivel nacional
como a Secretaria da Receita Federal (SRF) vinculada ao Ministério da Fazenda, bem como o

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Banco Central (BACEN).

No que tange as informagdes de ambito mundial, organismos internacionais tais como

o Banco Mundial (BIRD), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Fundo
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Monetario Internacional (FMI) e a Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento

Econdmico (OCDE) foram as fontes predominantes.

2.3.  COLETA DOS DADOS

A pesquisa bibliografica necessaria para a constitui¢do do referencial tedrico que
embasou a constitui¢do técnica da pesquisa foi executada por meio da busca de livros, artigos,
revistas referenciais, jornais, teses e dissertacdes com informacdes pertinentes, tais como
modelos de calculos atuariais, caracteristicas gerais do sistema previdencidrio nacional, a
estrutura do INSS historica e atual. O material foi coletado em bibliotecas acessiveis, além da

Internet.

Os dados secundarios foram coletados em boletins estatisticos de instituigdes oficiais,
como ministérios de Estado, secretarias e autarquias publicas de acordo com a tipicidade

especifica.

O Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) foi o principal fornecedor
de dados acerca do RGPS. Seus anuarios e boletins estatisticos contribuiram com o
fornecimento de numeros sobre fluxo de caixa, arrecadacdo, dispéndio, contribuintes,
beneficios concedidos e emitidos, entre outros, além de ser importante fonte bibliografica por

suas publicagdes proprias.

Na Secretaria do Tesouro Nacional (STN) foram extraidos os numerarios arrecadados
por tributos de varios anos. Em especial, algumas das principais receitas por via de
contribuigdes sdo fontes de financiamento para a Seguridade Social e ¢ fundamental na

analise de diversos aspectos do regime.
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No Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), essencialmente por meio da
Pesquisas Nacional por Amostra de Domicilios e do Censo Demografico, foram adquiridos
dados como informagdes demograficas, de nivel de emprego, de estudos de informalidade e
qualidade do mercado de trabalho, além de informagdes macroecondmicas como nivel de

precos e crescimento do produto interno brasileiro.

Ja o Banco Central (BACEN) foi o principal fornecedor das informagdes ¢ estudos
macroecondmicos brasileiros, além de variadas informagdes no que concerne as finangas

publicas nacionais.

24. TRATAMENTO DOS DADOS

A defini¢do do método cientifico deve estar em consonancia com os objetivos € 0s
propodsitos que balizam o trabalho pretendido pelo pesquisador para que, dessa forma, seu
desenvolvimento esteja em convergéncia com o objetivo final. Considerando-se a natureza do
problema a ser investigado, com os dados coletados serdo feitos estudos detalhados visando

dar suporte a conclusdo da pesquisa seguindo os métodos considerados mais adequados.

A bibliografia adquirida procurou fundamentar o referencial tedrico do trabalho
baseados na defini¢do de conceitos, objetivos e aspectos sobre a Seguridade Social e, mais
importante, sobre a Previdéncia Social. Estes pontos foram de extrema relevancia no sentido

de alicercar o caminhamento do estudo.

Os dados secundarios coletados foram reunidos e manipulados, permitindo tirar um
retrato dos aspectos do RGPS mais relevantes ao objetivo principal proposto. Por meio deles,
foram permitidos comparacdes e cruzamentos de fatores fundamentais, tais como idade,

género, renda e setor de ocupacdo do publico ndo-contribuinte e dos beneficidrios, além dos
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montantes intermediados pelo sistema. Assim, foram geradas tabelas e graficos, que tornavam
as andlises possiveis, bem como permitiam visualisar as causas dos desequilibrios do regime e
de suas tendéncias futuras. Dessa forma, a geracdo das conclusdes pretendidas tornou-se

viavel.

2.5.  LIMITACOES DO METODO

E normal que no decorrer do trabalho surja uma série de limitagdes e dificuldades para
a perfeita execucdo do estudo. Muitas delas sdo dificeis de prever, porém algumas sdo

previsiveis e as descreveremos a seguir a fim de atenué-las e controla-las.

Uma importante limitagdo incidente no estudo refere-se aos dados coletados. Apds
algumas reformas nas regras de aposentadorias do RGPS, mudangas na moeda nacional
seguida de constantes desvalorizagdes do valor nominal da mesma, além da pouca
estruturacdo das instituicdes responsdveis pela gestdo do programa em tempos passados,
proporcionaram séries historicas limitadas. Algumas séries sdo de periodos disponiveis pouco
mais longos e outras nem tanto. Dessa forma, prescindiu-se de tratamentos estatisticos mais

complexos.

Ainda na coleta dos dados secundarios houve a necessidade de utilizacdo de uma
ampla variedade de fontes, formuladas por diferentes institui¢des oficiais, para adquirir
diversos tipos de dados. Por conta disto, um cuidado maior na andlise deles ha de ser
considerado, uma vez verificado diferentes metodologias, amostras geograficas e quantitativas
na coleta e tratamento dos mesmos pelas fontes e a possibilidade de distorcer algumas das

conclusoes derivadas na analise deles.
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RESUMO DO CAPITULO

Este capitulo apresentou o tipo de pesquisa que foi realizada, seu universo e amostra.
Foi explicitada a coleta de dados utilizada no estudo, seu tratamento metodologico, além das

limitacdes do método escolhido.



28

3. REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo estd descrito um referencial teérico basico de forma a construir a
sustentacdo cientifica para o trabalho. Deste modo, ele ¢ iniciado pela descrigdo dos
conceitos, fungdes e origens da Seguridade Social, contexto este ao qual pertence a
Previdéncia Social. Em seguida encontra-se a abordagem da importancia dos programas de
Previdéncia Social, historicamente e na sociedade atual e, posteriormente, as questdes
especificas do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) com seu enfoque ao objetivo
principal do estudo. Logo apds encontra-se exposto um modelo genérico de Previdéncia
Social e especificidades sob o modelo brasileiro, sendo incluido, em seguida, os impactos que
um possivel desequilibrio é capaz de causar ao governo vinculado aos modelos de finangas

publicas.

3.1. ORIGENS E CONCEITOS DA SEGURIDADE SOCIAL

Uma rede de protecdo social, para as pessoas que ndo possuem autonomia de renda ou
de protecdo aos riscos conjunturais, ¢ fundamental para promog¢do de bem-estar ¢ o bom

funcionamento da economia e da sociedade de uma nagao.

Todos os paises do mundo que atingiram a primazia em nivel de desenvolvimento
econdmico-social, tiveram o Estado bancando programas de Seguridade Social, ndo somente
estabelecendo todas as espécies de seguros e assisténcias sociais, como conseguiram cobrir a

quase universalidade de sua populacdo. Com um breve exercicio de comparacdo, ndo por
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coincidéncia, pode-se notar que as nagdes que possuem fracas redes de seguridade sao as que

possuem os piores indices sociais (MESA-LAGO, 2000; SCHERMAN, 2000).

Logo, Oliveira (1992) define a Seguridade Social como “um conjunto de politicas e
acoes articuladas com o objetivo de amparar o individuo e/ou grupo familiar ante os eventos
de morte, doenga, invalidez, idade, desemprego e incapacidade econdmica em geral”.
Segundo o mesmo autor, a evolugcdo de cada sistema em particular depende de intmeras

razdes politicas, culturais, histdricas, além de econdmicas e sociais.

Nuies e Espinoza (2005) afirmam que o sistema de Seguridade Social atende a dois
objetivos basicos. O primeiro ¢ o de procurar proteger a populagdo de eventuais riscos
econdmicos através, principalmente, de programas de seguros sociais. O segundo é o de
buscar assistir as pessoas com rendas insuficientes de sobrevivéncia na sociedade a superar
sua situacdo de pobreza, seja em curto ou longo prazo, ¢ melhorando suas condi¢des de

oportunidade.

Programas dessa natureza tiveram suas origens desde a época pré-capitalista por meio
de agodes essencialmente filantropicas para atendimento da populagdo menos favorecida.
Contudo, eles s6 ganharam carater oficial de governo com a promulga¢do na Inglaterra da
“Lei dos Pobres™, durante reinado de Elisabeth I em 1601, e desenvolvido na reforma pelo
Parlamento Inglés de 1834, ao qual estabeleciam modelos de assisténcia social compativeis
com a crescente classe operaria da época e ao estimulo a acumulagdo de capital em meio a

crescente industrializagdo (FARIAS, 1997).

No final do século XIX Alemanha, Franca e Inglaterra foram pioneiros na formulagao
de legislagoes de carater trabalhista, sindical e previdenciario, transformando os regimes entao

voluntarios em compulsorios. Assim, o desenvolvimento das legislagdes sobre o tema

% A Lei dos Pobres foi instituida em 1601 na Inglaterra, onde se tornava compulsoria o auxilio das paroquias as
populagdes carentes de cada regido, por meio da institui¢do de um tributo com este objetivo (FARIAS, 1997).
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continuou pelo século XX, com destaque aos programas sociais implantados nos Estados
Unidos, pais até entdo resistente a maiores intervengdes estatais. Este fato ocorreu quando
grandes pressoes sociais, durante a grande depressdo, levaram o presidente Franklin D.
Roosevelt a estabelecer entre outras medidas, o seguro-desemprego e as aposentadorias por

velhice (FARIAS, 1997).

Ap6s a Il Grande Guerra, a Europa necessitava ser reconstruida e os sentimentos de
solidariedade eram destaques no cenario apoiados, principalmente, pelos politicos e
intelectuais sociais-democratas e comunistas que dominavam as agdes no continente.
Firmava-se neste momento, o denominado “Estado de Bem-Estar Social” e o universalismo
como sua premissa orientadora moldando, assim, o perfil da maioria dos sistemas de

Seguridade Social conhecidos do mundo (FARIAS, 1997).

Apds todo este historico, € correto dizer que em geral, os programas de Seguridade
Social, mantidos pelos governos nacionais, sdo compostos por trés niveis basicos que sdo a
Previdéncia Social, a Satde e a Assisténcia Social. Cada um dos elementos ¢ explicado de
forma mais aprofundada em seguida, expondo suas principais caracteristicas e peculiaridades,

visando sintonizar com o objetivo geral deste estudo.

A Previdéncia Social para Oliveira (1992), nomeada pelo autor de Seguro Social, é
constituida por um plano de pagamentos em dinheiro ou servigos prestados, ao cidadao ou aos
seus dependentes, como contrapartida parcial ou total a sua perda de capacidade de trabalho.
Conforme compartilhado por Iyer (2002), estes programas quando de responsabilidade dos
governos nacionais, sdo planejados como tendo duragdo infinita, ou seja, funcionando com

fluxos regulares de recursos e de novos participantes e beneficiarios.

Oliveira (1992) destaca ainda que, sendo admissivel nesses programas algum nivel de

redistributividade, ele ndo deixa de se caracterizar como seguro, mesmo nao o sendo de forma
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estrita. Entretanto, ¢ fundamental o entendimento de que o objetivo primario da Previdéncia
Social ¢ de repor a renda contribuida pelo trabalhador. Assim, a redistribui¢do deve ser

relegada a um segundo plano dependendo da conveniéncia da economia em que esta inserida.

A Saude, também descrita por Oliveira (1992), ¢ conceituada como a unido de
politicas publicas de carater médico, nutricional, sanitario ¢ ambiental, com o objetivo de
socorro, prevengdo, tratamento e cura de distirbios de natureza fisica ou psicoldgica dos

cidadaos da sociedade.

A Assisténcia Social ¢ definida por Nufies e Espinoza (2005) como uma estrutura
redistributiva do Estado, com o objetivo de assisténcia, por transferéncias monetarias ou nao,
as familias que possuam condig¢des iniciais muito baixas, as quais ndo as permitem insercao

aos mercados, seja de produtos ou de trabalho.

O publico alvo dos beneficios assistenciais deve se basear em uma parcela seletiva da
populacdo, selecionada por critérios de necessidade, onde quase sempre nao ha, por parte

deles, vinculos contributivos diretos (OLIVEIRA, 1992).

Nuies e Espinoza (2005) acrescentam que a garantia de um nivel de consumo minimo
no curto prazo pode quebrar o perverso ciclo da pobreza na medida em que as geragdes
seguintes cresgam relativamente suas condi¢des de oportunidades. No momento em que as
condi¢des das familias mais pobres obtiveram melhor equilibrio com as das mais abastadas ou

médias, as transferéncias perdem importancia podendo, até serem extintas.

Nas tultimas décadas, a Seguridade Social de quase todos os paises, em especial nos
emergentes, passou por crises de amplas propor¢des. Graves criticas a esses programas
surgiram, devido ao aumento da sua importancia perante a sociedade, levando a um inchago
na intervencdo do Estado na economia ¢ a interferéncias cada vez maiores na eficiéncia das

mesmas (SCHERMAN, 2000).
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Os argumentos giravam em torno da alta carga tributdria incorrida nesses programas,
do mau emprego dos recursos publicos coletados e até mesmo sobre a ineficacia na promogao
de bem-estar da populacdo. Tais debates levaram a consecutivas reformas em varias nagdes e
a diminuicdo substancial do nivel de protecdo social, sempre com o objetivo dos governos

encontrarem a otimizagao do equilibrio fiscal (MESA-LAGO, 2000; SCHERMAN, 2000).

De fato, a Seguridade Social atingiu um grau de cobertura muito grande devido,
essencialmente, ao aumento da urbanizacdo e ao envelhecimento da populagdo. O crescimento
dos gastos estatais atingiu niveis que sufocaram as financas de muitos paises ¢ as discussoes
para estabelecimento de limites para a intervengio e o chamado “tamanho 6timo™ do Estado

eram inevitaveis.

y e

Dessa forma, ¢ importante analisar mais cuidadosamente a Previdéncia Social, sua
importancia para a sociedade, além das crises pelas quais esta tem passado nos ultimos anos, o

que fez aumentar os debates a respeito de reformas em sua estrutura e gerenciamento.

3.2. A PREVIDENCIA SOCIAL COMO BEM PUBLICO E SEU PAPEL NA SOCIEDADE

Desde a Revolugao Industrial, a sociedade mundial viu-se num constante processo de
urbaniza¢do e de grande progresso cientifico. A populacdo passava a viver sob melhores
condicdes sanitdrias e a ter acesso a uma medicina cada vez mais avangada. Logo, o indice de
mortalidade da populagdo mundial diminuiu largamente ao longo dos ultimos 200 anos e o
envelhecimento da populacdo passou a ser uma realidade positiva, mas que exigiam mudancas

estruturais necessarias na dinamica social e no papel do Estado perante este cenario.

* A questdo do “tamanho 6timo do Estado” refere-se ao limite ideal de intervengdo estatal na economia e na
sociedade do pais. Na politica, ideologias ou correntes variadas conflitam sobre maiores ou menores
participacdes, podendo este ser um fator de alternancia de poder.



33

Uma das questdes mais claras para todos ¢ que a populacao de idade mais avancada
teria a capacidade de sua forca de trabalho decrescente, onde uma hora iria esgotar-se sob a

condicdo encurtar o seu tempo de vida devido a sua vida ativa.

Foi entdo que algumas empresas passaram a formar um sistema que permitiria a
aposentadoria de seus funcionarios, por meio do desconto de uma parte de seus salarios
somados a uma contribui¢ao também por parte da empresa, formando uma poupancga futura a
ser aproveitada quando o funciondrio atingisse a idade mais avangada. Isto possibilitava a
saida do cidaddo da fase economicamente ativa, ou seja, que parasse de trabalhar, mantendo

uma renda que permitisse a sobrevivéncia dele ao final de sua vida.

Porém, este beneficio ndo era acessivel a todos. A principio, somente os funcionarios
de algumas poucas empresas o possuiam. Dessa forma, os Estados se defrontavam com um
sério problema social a sua frente, que era uma crescente populagdo idosa trabalhando de
forma precaria para suas condigdes, além de outra parcela forcada a parar de trabalhar por
problemas diversos de satide e sem uma renda que permitisse a sua sobrevivéncia. E nesse
momento que surge a Previdéncia Social como um bem publico, isto €, bens que atendam a
demanda da populagdo geral, independentemente da vontade individual onde todos podem

consumi-lo sem afetar o consumo de outro (MUSGRAVE e MUSGRAVE, 1973).

Considerando, conforme dito por Scherman (2000, p.9), que “a protegdo social publica
para os que nao dispdem dos meios de subsisténcia ¢ crucial para o bem-estar das pessoas ¢
das familias e para o funcionamento da economia e da sociedade como um todo”, a
implantacdo de um sistema de previdéncia social para a populagao geral passou a ser quase
obrigatdria para toda nagdo que objetivava obter graus de desenvolvimento econdomico-sociais
mais elevados. A Previdéncia Social, além de proporcionar independéncia e dignidade aos
idosos beneficiarios, ¢ um importante mecanismo para a manuten¢do da capacidade de

consumo da populacdo pelo seu beneficio em dinheiro e também se caracteriza pelas
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vantagens da formagdo de poupancga interna da nagdo. Sherman (2000) afirma, ainda, que a
Previdéncia Social, se bem desenhada, melhora diretamente o funcionamento do mercado de

trabalho, mostrando outra grande vantagem promovida por ela.

Assim, durante décadas a Previdéncia Social foi definida e operacionalizada como um
seguro feito pelo trabalhador contra a perda de sua capacidade laborativa por doenga,
invalidez ou velhice. Devendo ser planejada para uma duracgio perpétua, estes programas, em
geral, foram instituidos pelos governos nacionais como compulsérios para os trabalhadores de
qualquer natureza, aos quais sdo vinculadas contribui¢des periddicas. Estas tltimas advém da
folha salarial com responsabilidades tanto da empresa quanto do empregado e, com raras

excecdes, por meio de contribui¢des via faturamento ou lucro.

Entretanto, recentemente a Previdéncia Social tem sofrido muitas criticas. Muitos
afirmam que ela ¢ uma das grandes responsaveis pelo mau desempenho da maioria das
economias industrializadas. Dentre as razdes apontadas para esta afirmagdo estdo as altas
taxas sobre a folha de pagamento das empresas, a ma gestao dos recursos publicos referentes
a essa fonte, crescimento de uma grande divida publica previdencidria oculta, as
oportunidades perdidas para formacgao de uma poupanga interna consistente, a ma distribui¢ao

dos recursos aos grupos de mais baixa renda, entre muitas outras (Scherman, 2000).

A questdo ¢ que as piramides etdrias das populagdes mudaram durante as ultimas
décadas, fazendo com que a populagdo mais jovem tenha diminuido em propor¢do ao
aumento da populagdo idosa. Isto prejudicou enormemente as previdéncias publicas baseadas
em sistemas de reparti¢do, isto €, o sistema solidario intrageracional em que a populagdo ativa
sustenta a populacdo inativa. Esse fato refletiu-se diretamente nas financas dos sistemas
previdenciarios publicos, reduzindo progressivamente a relacdo de contribuintes sobre os

beneficiarios.
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Nesse momento comecaram a surgir as exigéncias de constantes reformas para
equilibrio das receitas com as despesas, principalmente futuras, quando a tendéncia
demografica sera de se ter cada vez mais idosos sobre menos jovens. Essas reformas visariam
o aumento das aliquotas de arrecadacdo previdencidrias sobre a folha de salarios, aumento no

tempo de contribui¢do e conseqiliente diminui¢do do tempo de beneficio.

Alguns paises partiram para reformas ainda mais profundas em seus sistemas
previdenciarios. Nagdes como o Chile, por exemplo, estdo tentando ha mais de 20 anos uma
transferéncia de longo prazo do sistema previdenciario, saindo do predominante sistema de
reparticdo para um chamado de capitalizacdo, ou seja, cada contribuinte possuindo uma conta
individual, contribuindo para ela e aposentando-se com um valor de beneficio baseado no
montante acumulado por meio da capitalizacdo de suas contribuigdes ao longo da vida ativa.

Com isso, ficariam teoricamente anulados os problemas demograficos futuros.

Porém sdo poucos os paises que conseguiram mudar o sistema de reparticdo para o
sistema de capitaliza¢do®. Isto porque os custos de transi¢cdo advindos da impossibilidade de
quebrar direitos adquiridos sdo estratosféricos. Além disso, as resisténcias politicas para fazé-
lo sdo extremamente dificeis e, pelas experiéncias recentes, ainda ndo se pode dizer que o
sistema de capitalizagdo realmente funcione como equilibrador das contas de previdéncia

social.

E realmente verdade que os or¢amentos publicos governamentais, principalmente dos
paises em desenvolvimento, estejam prejudicados em virtude dos seus sistemas de
previdéncia, pois as contas de consumo governamental estdo se elevando cada vez mais. E

inegavel, no entanto, que os sistemas de previdéncia social sdo importantissimos por todas as

* O Chile foi pioneiro na implantagio do sistema de capitalizagdo em 1981. Depois dele, outros paises da
América Latina como Bolivia (1997), El Salvador (1997) e México (1997). Em 1994, a Argentina foi o primeiro
pais a adotar um sistema misto com dois pilares: um primeiro contendo a aposentadoria basica, sob regime de
reparticdo e administracdo publica; e outro complementar, também compulsério, mas sob o regime de
capitalizacdo e¢ sob administracdo de seguradoras privadas. Apés a Argentina, o Uruguai (1996) adotou um
sistema parecido (HUJO, 1999).
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razoes apontadas anteriormente. Dessa forma, os Estados Nacionais necessitam manter este
beneficio para a populacdo e procurar formas alternativas de equilibrar suas despesas

presentes e futuras.

O caso brasileiro ndo foge a este contexto. Para compreender como a Previdéncia
Social brasileira chegou a esta situagdo ¢ o que se pode fazer para corrigi-la, ¢ necessario
verificar o desenvolvimento dessa institui¢do no Brasil desde antes de sua criagdo nos moldes

que ela se encontra hoje.

3.3. A PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL E O INSTITUTO NACIONAL DE

SEGURIDADE SOCIAL

A introdu¢do do conceito de Seguridade Social no Brasil confunde-se com a
incorporacdo dos direitos trabalhistas na década de 30, durante o governo Vargas. A
Previdéncia Social brasileira acompanhou essa evolu¢@o no século passado e entra neste novo
século diante de enormes desafios. Este topico descreve o caminho que este importante
programa percorreu desde o contexto que permitiu sua implementagdo até o perfil que possui
nos dias atuais, dentro da estrutura do INSS. Esta presente também a descrigdo de seu papel

na sociedade e suas dificuldades correntes.

No inicio do século XX, o Brasil possuia algumas institui¢des com perfis parecidos
com os previdenciarios. Mas, somente com a lei Eloy Chaves (1923), ¢ que as mesmas foram
regulamentadas. Na época eram chamadas de “caixas de aposentadorias e pensdes” (CAPs).
Durante os anos 30, com o fortalecimento do sindicalismo, tomou-se a tendéncia de
vinculacdo dos filiados se dando por categorias de profissionais e proporcionando institui¢des

com um numero maior de filiados e também mais poderosas financeiramente. O Estado entdo
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assumiu a gestao dessas institui¢cdes e, formaram-se os primeiros Institutos de Aposentadorias
e Pensdes (IAPs).” Em 1960, foi promulgada a lei organica da previdéncia social (LOPS) que
uniformizou as contribui¢des e os planos de previdéncia dos seis institutos existentes a época.
Posteriormente foi criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) em 1966,
oficializando a unido. A partir 1970 foi-se ampliando a abrangéncia da previdéncia as demais
categorias nao beneficiadas anteriormente e, em 1974, foi finalmente criado o Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social com a responsabilidade de elaborar e executar politicas de
previdéncia e assisténcia médica social (CARVALHO, 1995; FARIAS, 1997; GIAMBIAGI ¢

ALEM, 2001).

No entanto, foi com a promulgagdo da constitui¢do de 1988 que a Previdéncia Social
brasileira tomou o perfil e a maioria das regras que possui hoje. O INPS foi transformado em
Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), retirando a responsabilidade sobre a
administracao do sistema de satide do antigo INAMPS e mantendo o regime de reparticao no

sistema vigente (CARVALHO, 1995; FARIAS, 1997; GIAMBIAGI ¢ ALEM, 2001).

Giambiagi e Além (2001) expdem que o problema encontrado no regime de reparticao
implantado no pais de acordo com as regras da constituicdo de 1988, foi que existiam muito
mais dos chamados “direitos” do que dos chamados “deveres”. Assim, o sistema manteve
regras consideradas muito generosas para certas categorias de profissionais consideradas
“especiais”, além de um limite de idade para elegibilidade ao beneficio aquém das
expectativas de vida que se possuia na época. Logo, como conseqiiéncia, o sistema tomou um
perfil de dificil sustentabilidade futura e previa a geragdo de um consideravel problema para o

Estado.

° A principio existiam somente 6 categorias beneficiadas com os IAPs. A dos servidores maritimos, dos
industriarios, dos bancarios, dos comerciarios, dos portuarios, dos empregados de transporte de cargas.
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Para compreender os motivos que levaram a esta situagdo e suas conseqiiéncias, deve-
se olhar mais de perto o episddio do processo constituinte brasileiro do final da década de 80 e

observar como o sistema de Previdéncia Social foi afetado nessa época.

3.3.1. A Previdéncia Social Apds a Constituicio de 1988

A Seguridade Social no Brasil foi uma das primeiras do mundo a ganhar um carater
constitucional durante o processo de 1988. Influéncias dos modelos de Estado de Bem-Estar
Social adotados nos paises centrais, além das ideologias de liberdade e justica social que
dominavam o sentimento geral, caracterizaram o documento num importante episdédio da
historia brasileira que vivia seu pleno momento de redemocratizacio (CARVALHO, 1995;

FARIAS, 1997).

Por meio de seu texto, a Constituicdo de 1988 procurava reparar a “divida social” do
pais, constituida apés o longo periodo de crescimento econdmico, mas com bruta
concentragdo de renda. Ela ampliava os conceitos de cidadania e destacava a participacao de
toda a sociedade. Também incorporava valores de universalidade e igualdade dos beneficios
sociais oferecidos, além de explicitar o dever do Estado de garantir a protecdo social dos

cidaddos. (CARVALHO, 1995; FARIAS, 1997; GUIMARAES, 2004).

O Art. 194 da Constitui¢ao relata que: “A Seguridade Social compreende um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar
os direitos relativos a saude, a previdéncia social e a assisténcia social”. A continuagao, citava
a competéncia do setor publico, em organizar a Seguridade Social com os objetivos de
eqiiidade na participa¢do do custeio, universalidade na cobertura dos beneficios, bem como
uniformidade e equivaléncia dos mesmos, além da sua seletividade e distributividade, entre

outros pontos.
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As questdes relativas a Previdéncia Social refletiam plenamente este cenario e foram
adotadas medidas que tentavam buscar valores em linha com os estabelecidos para a
Seguridade Social e para a Constitui¢do em geral. A Previdéncia estava integrada a estrutura
da Seguridade sem uma diferenciacdo de universo de atuacdo proprio, atrapalhando nio s6 o
seu desempenho, como criando uma verdadeira confusdo de papéis entre os componentes da
seguridade, além de apropriacdes de receitas e despesas entre os mesmos (CARVALHO,

1995).

As regras estabelecidas estavam bem generosas, prevendo muitos beneficios sem um
regime de receitas por contribui¢do sustentavel para o sistema. Havia uma clara tendéncia de
que o programa assumisse uma fun¢do redistribuidora e o resultado final foi realmente a
criacdo de um enorme programa de renda minima, sendo a Previdéncia Social utilizada como

instrumento para este fim.

Em principio foi estabelecida a igualdade de critérios entre as aposentadorias rurais e
urbanas (Art. 201, § 1°) e o beneficio minimo de 1 salario minimo (Art. 201, § 2°). Garantiu-
se também a cobertura de eventos de doenca, invalidez ¢ morte. Para elegibilidade a
aposentadorias, os beneficios foram dispostos por meio da Lei n®. 8.213 de 24.07.1991, e os

principais pontos eram os seguintes:

e Aposentadoria por tempo de servigo de 35 anos para homens e 30 anos para

mulheres (ver Titulo III, Capitulo II, Se¢cdo V, Subsec¢do III, art. 52);

e Aposentadoria proporcional ao tempo de servigo de 30 anos para homens e 25
anos para mulheres (ver Titulo III, Capitulo II, Se¢do V, Subseg¢ao III, arts. 52 ¢

53);

e Aposentadorias especiais, incluindo as que envolvem atividades danosas a

saude ou a integridade fisica e as de categorias de magistério, contando com
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elegibilidade a beneficios com diminui¢do de 5 anos em ambos os sexos (ver

Titulo III, Capitulo II, arts. 56, 57 e 58);

e Aposentadoria por idade de 65 anos para homens e 60 anos para mulheres com
reducdo de 5 anos no caso de aposentadorias rurais (ver Titulo III, Capitulo II,

Secdo V, Subsecao II, art. 48).

Em termos de contribuigdes, a Lei n®. 8.212 de 24.07.1991 dispunha da organizagio
do INSS e instituia seu plano de custeio. Nas questdes relativas a Previdéncia Social, os

pontos mais relevantes foram:

e Aliquota de 8%, 9% ou 11% ao contribuinte empregado, dependendo da sua

faixa de salario de contribuigdo (ver Titulo VI, Capitulo III, Secao I, art. 20);

e No caso de contribuintes individuais, tais como os trabalhadores auténomos,

20% sobre o salario de contribui¢do (ver Titulo VI, Capitulo III, Se¢do II, art. 21);

e As empresas, ficou acertado em 20% sobre o total de remuneragdes pagas a
funcionarios. No caso de atividades que oferecam risco ao funciondrio,
dependendo do seu grau, somam-se aliquotas de 1%, 2% ou 3% do salario de

contribuicao (ver Titulo VI, Capitulo 1V, art. 22).

e Contribuicdo especial de 3% sobre a comercializacdo de produtos agricolas, no

caso de produtores rurais e pescadores (ver Titulo VI, Capitulo VI, art.25).

Das regras para elegibilidade aos beneficios, Giambiagi ¢ Além (2001) mostram que
devido a elas, as idades com que os aposentados brasileiros requereram seus beneficios até o
ano de 1998 eram extremamente baixas, quando o percentual de 41% dos aposentados
urbanos a tinha pedido com menos de 50 anos de idade e 72% haviam pedido com menos de

55 anos numeros dificilmente encontrados na maioria dos outros paises. A velocidade com
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que o quadro do RGPS piorou pode ser representada pela relagdo contribuintes/beneficiarios:

em 1992 era de 1,79 contribuintes por beneficiarios € em 2000 ja estava em somente 1,45.

Nao demorou a aparecerem os primeiros sinais de desequilibrio no saldo do RGPS e,
conseqiientemente, o saldo negativo do seu balango ocorreu em meados dos anos 90. As
receitas de contribui¢des em folha, apesar de terem crescido de forma significativa na época,
ndo conseguiram acompanhar o crescimento das despesas que eram bem maiores € a previsao

era de um cendrio sombrio de explosdo das necessidades de financiamento ao sistema.

Diante deste quadro, surgiram inevitavelmente muitas criticas as regras entio
existentes e os primeiros clamores por reformas para ndo incorrer em maiores prejuizos as
contas publicas do governo. A Proposta de Emenda Constitucional n®. 20 (PEC n®. 20), que
iria ser apresentada no final dos anos 90, procurava ressaltar medidas de promocdo do
controle fiscal das contas da previdéncia em busca de maior equilibrio atuarial. Novas
perspectivas do papel do Estado, em adi¢do a preocupacdo com o montante de recurso
manipulados pelas politicas sociais do Governo Federal em pleno processo de estabilizagao

monetaria, eram as guias condutoras da reforma que estava por vir (GUIMARAES, 2004).

3.3.2. As Reformas das Regras do Regime Geral de 1998

Durante o governo Fernando Henrique Cardoso, quando o Plano Real estava em fase
de consolidagdo, o saldo previdenciario ja se encontrava em um processo de crescente
deterioragdo e era um dos grandes contribuintes para instabilidade fiscal daquele momento.
Desde a implantagdo do plano previa-se que uma reforma nas regras da previdéncia social,

sob uma perspectiva fiscal, era desejavel e inevitavel.

Entretanto, mudar as regras da Previdéncia Social ndo era tarefa facil, uma vez que

exigiam alteragdes constitucionais. Para a efetivagdo de tais alteragdes, o governo teria de
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passar uma proposta com longo tramite pelo Congresso Nacional. O caminho incluia, apds a
aprovagao pela Comissdo de Constituicao e Justiga (CCJ) da Camara dos Deputados, ter de
passar por dois turnos no Congresso ¢ mais dois no Senado, e tendo que contar com mais de
2/3 dos votos totais em cada uma das votagdes. Para medidas de impacto tdo impopular, seria

um tremendo desafio.

Apesar de contar com uma coalizdo com maioria no Congresso ¢ no Senado, tal
coalizao se via bem dividida diante de matérias dessa pauta. Enquanto isso, a oposicao, apesar

de estar em minoria, encontrava-se solidamente unida na tentativa de barrar as propostas.

Retirados os principais pontos relativos a reformas mais profundas nas regras do
antigo RPPS, a tdo clamada reforma do RGPS finalmente ocorreu no final do ano de 1998,
por meio da Proposta de Ementa Constitucional n®. 20 (PEC n® 20) contendo algumas
medidas que somente viriam a amenizar um crescimento ainda maior do déficit. Dentre as
principais mudangas do Decreto n®. 3.048, de 06.05.1999 que foram instituidas nessa reforma,

incluiram-se:

e Instituicdo do fator previdenciario para calculo do valor das aposentadorias
com o objetivo de dificultar aposentadorias precoces, levando em consideragdo
critérios atuariais tais como expectativa de vida do trabalhador na data do

requerimento, sua idade e tempo de contribui¢do (ver art. 32, § 11);

e (Gradual aumento da idade minima para aposentadoria de 60 anos para homens

e 55 para mulheres (ver art. 182);

e Gradual extin¢do das aposentadorias proporcionais ao tempo de servico, sendo

substituida pela de tempo de contribuigdo (ver arts. 51-63);
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e Extingdo da condicdo de categoria especial dos profissionais de magistério,
mas continuam as categorias que envolvem atividades danosas a saude ou a

integridade fisica (ver arts. 64-69);

As medidas visavam efetivamente tornar a participagcdo e a concessdo de beneficios
mais realistas de acordo com a realidade do pais. Contudo, as medidas ainda eram bastante
superficiais, ndo tendo nenhuma mudanca estrutural que pudesse resolver o problema do
desequilibrio do sistema e que o tornasse mais racional, comparando-se aos melhores casos de

sucesso pelo mundo.

Como conseqiiéncia, a aprova¢do da PEC n®20 teve certo impacto positivo nos
numeros do RGPS e arrefeceu temporariamente o explosivo resultado negativo. O saldo, que
em 1998 encontrava-se em R$ -7,5 bilhdes, em torno de 0,82% do PIB, passou para
aproximadamente R$ -9,5 bilhdoes em 1999 e R$ - 10,1 bilhdes em 2000, respectivamente
0,93% e 0,92% do PIB dos devidos anos. Repara-se certa estabilidade de curtissimo prazo

(MPAS, 2006).

O numero de novos pedidos de beneficios caiu dos 2.356.952 de 1997 para 2.250.730
em 1999, uma redugdo de 4,5% em dois anos. Seu valor que estava em R$ 48,2 bilhdes
passou a R$ 58,5 bilhdes no mesmo periodo, um aumento de apenas 0,22% do PIB em 2 anos,

mesmo com aumento real de 6,5% do salario minimo nesse periodo (MPAS, 2006).

As medidas também refletiram imediatamente na idade média das pessoas que
estavam requerendo os beneficios. Esses numeros aumentaram de 48,9 anos, em 1998, para
51,8 no ano seguinte e, chegou a 54,2 em 2002. Aumentou-se, assim, em mais de 5 anos a
idade média de concessdo de beneficios desde 1998 quando valiam as antigas regras (MPAS,

2002; PINHEIRO, 2002).
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Porém, mesmo que essas mudancas tenham impedido uma explosdo iminente do
déficit do RGPS, elas ndo impediram ainda um aumento consideravel no seu tamanho anos
mais tarde. Em 2005, o saldo negativo ja estava em mais de R$ 31,5 milhdes, um aumento de
mais de 300% em relacdo ao saldo de 1999 (MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia

Social, 2005).

Os novos beneficios emitidos ja se encontravam em quase 4 milhdes de novos
aposentados nesse mesmo ano. Além disso, apesar de a idade média de concessdo de
beneficios ter aumentado consistentemente, os nimeros ainda estdo bastante aquém dos de
outros paises onde a idade minima de concessao se da aos 60 anos de idade ou até mesmo aos
65 em paises cujas expectativas de vida sao altas (MPAS, 2002; MPAS, Boletim Estatistico

da Previdéncia Social, 2005).

Assim, percebe-se que outras razdes externas as simples questdes de regras
superficiais do RGPS sdo responsaveis pelo alto desequilibrio. O fato é que ndo ocorreram
mudangas efetivamente estruturais que pudessem sanar os crescentes saldos negativos e, na

verdade, os velhos problemas continuaram.

O RGPS continuou a possuir um baixissimo grau de cobertura, bem como as
premissas que embasaram todo o sistema. O perfil assistencialista do programa permanece
firme levando, inclusive, a desestimulos de muitos contribuintes regulares a fazé-lo, uma vez
que grande parte das suas contribuicdes ¢ utilizada para manter trabalhadores que muitas

vezes nunca contribuiram.

Ainda outros fatos igualmente problematicos sdo constatados. A verdade é que ndo ha
como dissociar formagdo de receita do regime com bom senso, ética, capacidade

administrativa e, principalmente, seguranca nas regras do sistema em vigor. A superficial
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reforma de 1998 nao ajudou neste sentido e trouxe mais uma fonte de suspei¢cdo sobre a sua

validade.

A premissa € que com o sistema funcionando bem e as pessoas sentindo que hé essa
capacidade, que as contribui¢des renderdo e, de fato, irdo pagar de volta o que é prometido, a
populacdo ira contribuir. Hoje ndo ha essa confianga e se tornou recorrente a fuga dos bons
contribuintes para o sistema privado na menor instabilidade & mudanca de regras, desvios de
recursos, mas administragdes e escandalos de sonegacdes, mesmo sendo sua participacao

compulsoria.

Recuperar a confianga da populagdo no sistema é primordial ¢ ela somente sera
alcangada mediante a um plano completo de estabelecimento de um sistema sé6lido, visando
uma sustentabilidade de largo prazo de acordo com as caracteristicas da populacao brasileira e
ao mesmo tempo compativel com os melhores sistemas do mundo, além da facil
administragio e fiscalizagdo da lisura do mesmo. E isso que esse estudo estd procurando

ajudar a restabelecer.

3.4. MODELO ADAPTADO PARA A PREVIDENCIA SOCIAL COM

CARACTERIZACOES ESPECIFICAS

Sistemas de Previdéncia Social possuem uma dindmica bastante particular. Seus
modelos levam em consideragdo pardmetros que devem ser bem compreendidos, bem como a
inter-relacdo que ocorre entre eles. E dessa forma que sdo criadas as condi¢des para as criticas

e para o desenvolvimento dos modelos aplicados, no caso especifico, o brasileiro.
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Conforme ja definido anteriormente, os programas de Previdéncia Social sob a
responsabilidade dos governos nacionais, devem ser considerados como possuidores de
duracdo infinita, ou seja, contando sempre com a inclusdo de novos contribuintes e

beneficiarios (YIER, 2002).

Yier (2002) ainda lembra que no principio todos os sistemas possuem quantidade de
contribuintes muito maiores do que a de beneficiarios e, conseqiientemente, o volume de
contribui¢des € muito maior do que o de dispéndios. Ao longo de algumas décadas, o nimero
de contribuintes e beneficiarios vai se tornando semelhante, bem como se reduzem os saldos

de contribuigdes e de dispéndios, podendo até o segundo ultrapassar o primeiro.

Dessa forma, o grande objetivo dos modelos de Previdéncia Social ¢ encontrar uma
forma de se equilibrar receitas e despesas de forma perpétua. Para viabiliza-las economica e
financeiramente no tempo infinito, os sistemas necessitam de receitas de contribuigdes de seus
participantes para cumprimento do retorno do valor contribuido pelo participante no futuro,

verificando assim, o carater de seguro social.

Valor contribuido Valor futuro dos
pelos individuos > dispéndios com
pertenc. ao sistema os contribuintes

Credita-se o fato das contribui¢des serem maiores que os dispéndios futuros aos custos
administrativos envolvidos na gestdo do sistema, devendo ser mantidos igualmente pelas

contribui¢des dos participantes.

Yier (2002) demonstrou um modelo geral que descreve a dinamica tal qual a
inequacao acima e, reproduzido a seguir, foi referenciado como Modelo [1]. Para isso, foram
definidas algumas fungdes importantes que parametrizardo o modelo segundo a logica atuaria.
Em um primeiro momento, o autor citou os principais fatores demograficos e econdmicos

basicos.
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= 9 ¢ arepresentagdo das taxas de juros;

* prepresenta a taxa de novos entrantes no sistema;

= v ¢ ataxa de crescimento dos salarios;

= f significa a taxa de indexacdo dos beneficios;

= 0 ¢ conhecido como a taxa de inflagdo da economia;

» p ¢ ataxa de mortalidade dos individuos do sistema.

Vale um destaque para o parametro y que € responsavel pela progressao dos salarios
dos individuos devido a idade. A premissa que se quer expressar ¢ que conforme os
individuos ficam mais velhos, o salario sofre progressivos aumentos. Da mesma forma, y tem
de ser maior que 6 de modo que se verifiquem aumentos reais nos salarios, e B deve ser no
minimo igual a 0, ndo havendo, assim, perda de poder aquisitivo dos aposentados. E esperado
que a taxa de juros no longo prazo supere a taxa de crescimento dos novos entrantes no

sistema e da taxa de crescimento dos salarios, assumindo & > p + .

Para caracterizar o desenvolvimento financeiro do sistema, o autor langa mao de duas

fungdes:

i) B(t) representa a fung¢do de despesas, ou seja, os gastos com beneficios
somados aos gastos administrativos;

ii) S(t) demonstra a fung¢ao salario do contribuinte.

Estas fungdes, em tese, deveriam ser estocasticas, mas o autor as manteve
deterministicamente com o intuito de simplificar o modelo. De acordo com os pressupostos
do modelo, a propor¢ao desses fatores comegara no zero, aumentando e alcangando um valor
mais constante futuramente, quando o sistema chegard a sua maturidade financeira. A

maturidade demografica local tenderd a chegar antes da maturidade financeira. Esta ltima
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chegaréd o quanto antes, de acordo com os créditos que serdo concedidos pelo servigo passado

da populagdo inicial.

[1.1.1] B®)>0

[1.12] B() > S (t<w)
B(t) S(t)

[1.13] B(® = S (t>w)
B(t) S(t)

Os modelos de previdéncia social sdo baseados em abordagens conhecidas como
fundo aberto, na qual se considera a populagdo inicial e os novos entrantes como um unico

grupo para tal finalidade (YIER, 2002).

Quando se fala sobre o lado esquerdo da inequagdo, ou seja, sobre métodos de

financiamento, Yier (2002) introduz duas fungdes:

iii) C(t), significando a funcdo da taxa de contribuicao;
iv)V(t), a fungdo das reservas acumuladas no inicio do sistema, sendo

capitalizadas pela taxa de juros 9.

O autor relaciona ambas as fungdes com as ja citadas S(t) e B(t), determinando o

modelo geral da forma exposta a seguir:
[1.2] dV(t) = V(t) 6 dt + C(t) S(t) dt — B(t) dt

O que se quer demonstrar neste modelo é que o saldo previdenciario ¢ igual a funcao
de reservas passadas no tempo t e multiplicadas pela taxa de juros de capitalizagdo, somadas a
funcdo de contribuicdo no tempo t que ¢ multiplicada pela fungdo salario dos participantes,

diminuida da fun¢do despesas com beneficios.

Quando se integra a equacdao acima em um intervalo (n, m) para se achar a funcao

reserva absoluta, descobre-se a seguinte relagdo entre os valores:
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[1.3.1] V(me ™ =V(ne™ +T[C(t)5(t)— B(t)je *dt
Isolando V(m), obtém-se:

[1.3.2] V(m)=V(n)’™™ + T[C(t)S(t) — B(t)]e’™Vdt
Se igualarmos n=0 e assim, sendo V(0) =0,

.33 V(m)= e&“j[C(t)S(t) — B(t)Je *dt

Essa fica sendo a equacgdo das reservas no tempo 0 a m, ou seja, do momento de

implantacdo do sistema de previdéncia até um momento qualquer m.

Yier (2002) entdo apresenta uma equagdo algébrica de equilibrio de modo semelhante
a inequagdo exposta no inicio deste sub-capitulo. O sistema de previdéncia deve se valer da
igualdade entre receitas e despesas no tempo infinito, levando-se em considerag@o o valor do

dinheiro no tempo.
(14 JC®S(Hedt=[B(tyedt
0 0

Assume-se dai que as duas integrais se convergem, valendo & = p + vy, pode-se

interpretar a equagdo acima como um novo sistema e implicando uma fundamentacao que:

m 0
(151 [ICOS®)-B®le*dt=[[B)-C®SH)]e *dt
0 m
A igualdade acima pode ser traduzida como o lado esquerdo sendo o saldo acumulado
no momento m, quando as despesas totais passam a ser maiores que as receitas totais. A partir

do momento m at¢é o momento oo, as despesas sdo maiores que as receitas e sio

complementadas retirando-se das reservas acumuladas do sistema.
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Graficamente a equacao pode ser representada pela pardbola demonstrada no
GRAFICO 1 exposto abaixo, onde o lado esquerdo da paribola representa a fase de

acumulac¢ao e o lado direito a fase de dispéndio das reservas acumuladas.

Fase de Fase de Dispéndio
Acumulagio de Reservas

0 m 0

GRAFICO 1: Representagdo grafica da equagdo [1.5].

Assim, juntando a equagado [1.5] com a [1.3.3], obtém-se a seguinte igualdade:

(6] V(m= eamT[B(t) ~C(1)S(t)]e " dt
m
Isto posto, Yier (2002) conseguia adaptar o modelo para o sistema de reparticao
simples, que ¢ o adotado no Brasil. Nele, os participantes ativos contribuem para arcar com o0s
custos dos beneficios atuais. Assim, V(t) = 0 para qualquer valor de t, pois o sistema nao

opera em base continua, mas em um intervalo finito de tempo. O sistema comeca com a

seguinte igualdade:

[1.7.1] C(t)=%
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Com base na equagdo [1.3.1], define-se m = n + 1 e V(n) = V(n + 1) = 0,
caracterizando uma reparti¢ao anual. A nova aliquota de contribuigdo passa a ser:

n-+1

j B(t)e *dt
1.72] COpu=77—""""

j S(t)e *dt
n
Sendo os fluxos de contribui¢ao distribuidos uniformemente ao longo do ano, pode-se

adaptar a equacdo da forma:
n+1
j B(t)dt
n
1.73] COnpu=77""
[ syt
n
Logo, Yier (2002) lembra que as entradas de caixa podem ndo ser compativeis com as
saidas e que ¢ preciso considerar margens de variagdes ndo esperadas destes valores. Assim
sendo, muitos sistemas do mundo tendem a formar reservas de contingéncia de forma a
compensar essas variacdes de caixa quando necessario. Contudo, para aprofundar estudos

sobre o desequilibrio existente da equacdo [1.7.3], é necessario se aprofundar melhor nas

funcdes C(t), B(t) e S(t) no pais, e assim verificar suas causas.

O modelo [1] reproduzido acima, mostra de acordo os principais parametros que o
movem, como deve funcionar um Sistema de Previdéncia de modo a funcionar de maneira
perpétua, além de um modelo basico especifico ao regime de reparti¢ao. Desequilibrios nesses
modelos podem ocorrer e, nesses casos, levam a enormes custos para o governo ¢ a sociedade.
Para se obter uma no¢do da gravidade disto, ¢ necessario entender um modelo basico de
finangas publicas e sua relagdo com a economia local. O Modelo [2] que esta desenhado no

préximo topico deste capitulo ajuda a compreender este mecanismo.
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3.5. MODELO GENERICO DE APROPRIACAO DE RECEITAS E DESPESAS

GOVERNAMENTAIS

H4 muito se ouve sobre déficit publico no Brasil, sendo atualmente tema de vérias
discussdes na area dos administradores publicos (KASZNAR, 2000). E claro que o atual
déficit operacional brasileiro em torno de 3% a 4% do seu PIB ndo surgiu de repente; ele vem
de seguidos anos em que o Estado cresceu sua participacdo dentro da economia, aumentando
sua responsabilidade por meio de novas recorrentes ofertas de funcdes e servigcos publicos

para o bem-estar de sua populacao.

Evidentemente, essas novas ofertas de servigos possuem um custo, que deve ser
coberto pela estrutura de receitas do Estado. Para o melhor entendimento do mecanismo deve
ser compreendido um modelo basico de financas publicas desenvolvido aqui para ilustrar
como funciona a sua estrutura de receita/despesa e, posteriormente, identificar onde o INSS ¢

importante neste contexto. O modelo ¢ denominado aqui de Modelo [2].

A principio, ¢ descrita a equagdo do saldo orcamentario do governo, conforme citado
por Dalton (1980), como sendo a soma de suas receitas totais (RTg) menos a soma de suas

despesas totais (GTg):
[2.1] Saldo orgamentario = RTg — DTg

A partir dai, extrai-se a composi¢ao das duas varidveis a direita na equagao Rt e Gt,
descrevendo a estrutura de receitas e de despesas do governo, conforme ditada em Dalton

(1980):
[22] RTg=ARR+NB

[2.3] DTg=Cg+lIg
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Sendo ARR a receita advinda da arrecadacdo de impostos totais ¢ NB a arrecadacao
advinda da emissdo de titulos publicos. Na equacdo de DTg, Cg ¢ o gasto de consumo do
governo e Ig é o investimento do governo. E na variavel Cg que se encontra a manutengdo do

aparelho estatal e a oferta do governo em servigos de bem-estar social para a populagao.

Transpondo uma equagio sobre a outra, tem-se:
[2.4] Saldo do governo = (ARR + NB) — (Cg + Ig)

Logo, observa-se por esta equagdo que o governo deve encontrar uma forma de induzir

seu saldo orcamentario a zero. Isto significa que a situagdo a se encontrar ¢&:
[2.5] ARR+NB=Cg+Ig

Toda a mudanga que ocorrer em quaisquer variaveis da equagdo [2.5] implica direta ou

indiretamente na correcao das outras variaveis, sejam elas de forma endégena ou exodgena.

Dessa forma, ¢ possivel concluir que para se manter essa equacgdo [2.5] equilibrada
com o crescimento da oferta de servicos em bem-estar e conseqiientemente da variavel Cg da
equagdo, o governo tem que langar mao na variacdo de pelo menos uma das outras trés
variaveis: ou aumenta-se alguma das varidveis (ou as duas ao mesmo tempo) do lado
esquerdo da equacao [2.5], ou seja, ARR e NB, ou diminui-se da segunda variavel do lado

direito da equagdo [2.5], no caso, Ig.

A mecanica da varidvel ARR atende ao seguinte critério:

[2.6] ARR= Zn:('l_' Y)

Onde T ¢ a aliquota de impostos média e Y ¢ a renda local ou no caso, o PIBeté o

tempo em anos fiscais. Dessa forma, a variacio em ARR pode se dar da seguinte forma:
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primeiramente da forma mais desejada por todos, que ¢ pelo crescimento da economia do pais
ao qual implica no aumento da variavel renda (Y). A outra forma se da pelo aumento na
aliquota de impostos (T) ao qual possui um limite que atende ao critério que Giambiagi e
Além (2001) chamam de principio da neutralidade. Ou seja, o sistema tributdrio de
arrecadacdo ndo pode e ndo deve ultrapassar certo limite sob a pena de provocar uma
distor¢do na alocacdo dos recursos da economia e, conseqiientemente, prejudicar a eficiéncia

econdmica.

Outra forma de se equilibrar a equacdo [2.5] apés um aumento em Cg, ¢ pela
diminui¢do nos investimentos governamentais implicando diretamente na diminui¢cdo da
Formagdo Bruta de Capital Fixo (FBKF) do pais. Para melhor compreender as conseqiiéncias
disso, devem ser demonstradas novas equagdes. A primeira dird respeito a dindmica da

variavel renda (Y) em relagdo ao consumo e investimento privado (Cp e Ip) e governamental
(Cgelg).

Sabe-se que:

[2.7] Y =Ct+It+(X-)

Onde Ct ¢é o consumo total da nagdo e It é o investimento total dessa mesma nacao, (X
— I) refere-se a balanga comercial de bens e servicos, a qual ¢ irrelevante a analise. Sabe-se
também que um aumento no investimento total (It) implica em crescimento da renda futura
(Yy). Dito isso, pode-se dissecar as varidveis da equagdo [1.7]. O Modelo de Harrod-Domar

contido em Simonsen (1983) diz que:

[2.8] It =V(Yt _Yt—l)

Onde v ¢ a relagdo capital/produto que na andlise atual € irrelevante e (Y, =Y, )€ o

crescimento da renda em relagdo ao periodo anterior t-1. Continuando, o mesmo autor cita:
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[2.9] It=Ip+Ig
[2.10] Ct=Cp+Cg

O ponto aonde se quer chegar ¢ que, de acordo com a equagao [2.9], uma diminui¢ao
em Ig afeta diretamente o resultado em It, que serd menor. Por sua vez, uma diminui¢do em It
influi no crescimento da renda (Y;), que ¢ um complicador em termos de bem-estar. Para

piorar o quadro, uma renda futura menor significa também uma arrecadacdo futura menor

implicando em um novo problema de equilibrio da equagdo [2.5]. Isto porque considerando T

fixo:
[2.11] ARR, =Y (TY,)
t=0

Portanto, também nao ¢ desejavel uma diminui¢do no investimento governamental sob
a condi¢do de se afetar negativamente a renda futura e incorrer em novo problema de

equilibrio orgamentario.

A ultima forma de ajustar o equilibrio or¢amentario ¢ utilizar o artificio da
Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP). Quando ocorre déficit orgamentério
(RTg < DTg), o governo usa a segunda variavel a esquerda da equacdo [2.5], ou seja, a
arrecadacdo advinda da emissdo de titulos publicos (NB). Esses titulos langados no mercado
sdo empréstimos que financiam o governo no presente mediante o pagamento total apds
determinado prazo, resgatando os titulos somados ao pagamento periddico de juros durante o
tempo em que o titulo estiver em poder do mercado e, sob os quais, impactam diretamente no
aumento do consumo futuro do governo (Cgs). Isto porque a conta de juros estd incluida na

varidvel Cg que ¢ desmembrada basicamente desta forma Dalton (1980):
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[2.12] Cg= Worua + Forn. +J + OD

Nesta nova equagdo, w ¢ o pagamento da folha de servidores publicos, Forn. sdo os
fornecedores de materiais do governo definidos em contrato pelos editais de compra, J sdo os
juros pagos pelos titulos publicos langados e, finalmente, as outras despesas (OD) que so as

demais despesas necessarias para a manutengao do governo.

Outro fator contra a constante utilizacdo da NFSP ¢ que quando o volume de titulos
publicos (NB) langados no mercado atinge nivel tal que os compradores de titulos percebam
uma possivel ndo equiparagdo proxima do orgamento publico governamental, os compradores
irdo pedir um prémio de risco maior para sua aquisi¢do. Isto significa que os juros pagos pelo
governo serdo maiores, bem como diminuird o prazo de resgate desses titulos. Se essa

situacdo ocorrer, o esfor¢o de se compensar o aumento em Cg serd inutil.

Com isso, chega-se ao ponto onde se quer chegar. A melhor forma de se promover
melhor bem-estar para a populagdo de um pais mantendo-se o orgamento governamental
equilibrado ¢ priorizando certos servigos publicos oferecidos pelo governo que tenham
realmente maior impacto em termos sociais e redistributivos, melhorando outros servigcos que
possuem falhas e rejeitando outros que ndo tenham impacto social direto e nem significativo

em termos de redistribui¢ao.

Dessa forma, conforme dito por Kasznar (2000), o Estado deve intermediar as
demandas necessarias por servicos e bens publicos pela populagdo, em um sistema moderno e
compativel com a capacidade de pagamento por parte dos contribuintes. Assim, a sociedade

evolui sem ser onerada de forma alguma por meio do chamado tamanho 6timo para o Estado.

No caso brasileiro, os desequilibrios do sistema de Previdéncia Social citados no

Modelo [1], podem ser situados por meio do Modelo [2] e adaptado segundo a realidade local.
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Para situar a conta do INSS a partir da equacao [2.12], deve-se inclui-lo entre os componentes

OD, ou seja, como parte direta do consumo governamental (Cg).

Muitos modelos separam a conta do INSS dessa dindmica, uma vez que, como seguro
social, este possui receitas de contribui¢cdes proprias. Contudo, de acordo com o sistema
previdenciario vigente, ela ndo possui essa autonomia, sendo incorporada a todo o sistema
Seguridade Social. Logo, quando a Previdéncia Social apresenta déficit como ocorre hoje, o
Governo Federal o cobre com recursos do proprio tesouro arrecadados pelas outras fontes de
receitas da Seguridade Social. Desta forma, mesmo considerando as receitas proprias, ainda

sim o INSS entra em Cg.

RESUMO DO CAPITULO

No presente capitulo foi descrito o referencial tedrico basico para a sustentacdo
cientifica do trabalho. Foram descritos os conceitos de Seguridade Social, a importancia da
Previdéncia Social para a sociedade, seguida pelas questdes especificas do Instituto Nacional
de Seguridade Social (INSS) e seu enfoque ao objetivo principal. Posteriormente foram
expostos modelos algébricos genéricos sobre o mecanismo de um programa de Previdéncia
Social e de finangas publicas para mostrar os efeitos dos desequilibrios dos programas para os

governos.



58

4. OS ATUAIS ASPECTOS DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL

Neste capitulo serdo abordados alguns aspectos fundamentais do RGPS, mostrando a
sua situagdo atual. Serfo expostos seus numeros correntes € historicos, o peso de cada
categoria de beneficidrios no sistema total, o perfil dos ndo-contribuintes, além dos montantes

dispendidos e seus impactos macroecondémicos € nas contas governamentais.

4.1. PERFIL DOS PARTICIPANTES DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL

A Previdéncia Social brasileira nos dias de hoje, ¢ uma gigantesca instituicdo com
mais de 33 milhOes de contribuintes e mais de 23 milhdes de beneficiarios. Percebe-se nela,
uma forte presenca na vida de grande parte dos trabalhadores brasileiros e, como sera visto
aqui, a existéncia de bastante espaco de agregacdo de ainda mais pessoas ao sistema em
termos de participantes ativos e inativos, até por seu principio constitucional de equidade e
universalidade de cobertura e atendimento (BRASIL, Constitui¢do da Republica Federativa

do Brasil, Titulo VIII, Capitulo II, Secdo I, art.194), fato este que ainda nao ocorre.

A TABELA 1 demonstra com numeros oficiais do MPAS e da PNAD que, desde
1992, a evolugdo do niimero de contribuintes e beneficiarios e suas respectivas variagdes ano
a ano. Em uma répida andlise, nota-se que anualmente, a quantidade de participantes vem
crescendo consistentemente e que a tendéncia sera que tal crescimento continue nos proximos
anos. Nota-se também um ritmo maior de aumento do numero de beneficiarios em relagcao ao
de contribuintes, o que gera como conseqiiéncia, o desequilibrio crescente no sistema ao

longo dos anos recentes.



TABELA 1

59

Numero de contribuintes e beneficiarios do RGPS e suas variacoes anuais (1992 a 2004)

ANO CONTRIBUINTES VARIACAO BENEFICIARIOS VARIACAO
1992 24.516.904 - 13.709.767 -
1993 24.546.878 0,12% 15.122.135 10,30%
1994 24.954.055% 1,66% 15.753.180 4,17%
1995 25.361.233 1,63% 16.176.587 2,69%
1996 25.152.684 -0,82% 16.912.493 4,55%
1997 25.860.775 2,82% 17.791.587 5,20%
1998 26.433.398 2,21% 18.565.447 4,35%
1999 26.438.971 0,02% 19.204.032 3,44%
2000 28.160.749%* 6,51% 19.874.975 3,49%
2001 29.882.527 6,11% 20.321.811 2,25%
2002 30.642.655 2,54% 21.322.728 4,93%
2003 31.886.282 4,06% 21.533.817 0,99%
2004 33.803.505 6,01% 23.146.969 7,49%

Fonte do Dados: IBGE, PNAD 1992-2004; MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social 1999-2004.

*Nestes anos, ndo houve PNAD. Os valores foram estimados pela interpolacdo da média entre o ano anterior ¢ o

ano posterior.

Por essa tabela se observa que, na média do periodo, o crescimento anual do numero

de contribuintes do RGPS foi de 2,74%, enquanto o de beneficiarios cresceu a uma taxa de

4,5%. Dessa forma, pode-se verificar cada vez mais, a relagdo entre contribuintes e

beneficiarios caindo.

Este numero que, em 1992, era de 1,79 contribuinte para cada beneficiario, vem

caindo a cada ano e, em 2004, estava em 1,46, que vem a ser um nivel ainda mais

insustentavel para o sistema.

contribuintes e beneficiarios nesse periodo.

Abaixo, no GRAFICO 2, foi calculada a progressio historica da relacio entre



60

1,90
1,80
1,70
1,60
1,50
1,40
1,30
1,20
1,10 ‘

; L

1992 1993 1994* 1995 1996 1997 1998 1999 2000* 2001 2002 2003 2004

GRAFICO 2: Relagdo de contribuintes sobre beneficiarios (1992-2004).
Fonte do Dados: IBGE, PNAD 1992-2004; MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social 1999-2004.

*Nestes anos, ndo houve PNAD. Os valores foram estimados pela interpolacdo da média entre o ano
anterior ¢ 0 ano posterior.

O breve crescimento dessa relacdo entre 1999 e 2001, deve-se principalmente a PEC
n°20 implantada a partir de 1999, que continham medidas que aumentavam as exigéncias para
concessao de beneficios e, de maneira emergencial, aliviaram temporariamente o balanco do

sistema.

Observando a linha de tendéncia desenhada por média moével no GRAFICO 2, essa
relacdo parece, desde 2001, estabilizada. Pode-se afirmar que ela foi também favorecida pelo
ligeiro crescimento do nimero de empregos formais criados nos tltimos anos, agregando mais
contribuintes ao sistema. Caso ambos os fatos ndo tivessem ocorrido, fatalmente essa relagao
continuaria caindo. Contudo, ha de se esperar os proximos anos para a confirmac¢do dessa

premissa.
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Portanto, para se estabelecer melhores diagnosticos sobre as lacunas da Previdéncia
Social, ¢ necessario estudar-se a real situacdo do programa e de seus envolvidos. Assim,
foram expostos e analisados em seguida, nimeros mais detalhados do perfil dos beneficiarios
e dos trabalhadores ndo-contribuintes do sistema que serdo confrontados com o total de

habitantes do pais e, principalmente, da populacdo economicamente ativa (PEA) brasileira.

4.1.1. Perfil dos Beneficiarios

A quantidade de beneficidrios do Regime Geral, conforme afirmado no inicio do
capitulo, vem crescendo consistentemente. Tal comportamento acompanha diretamente o
desempenho da participagdo da parcela idosa na populacdo brasileira, isto €, aquela que conta
com mais de 60 anos de idade que, apesar de ainda encontrar-se em um nivel relativamente
baixo em relagdo a outros paises mais industrializados, cresce de forma substancial a cada

década.

Os sensos demograficos promovidos pelo IBGE mostram que nos anos 70, apenas
algo em torno de 5% da populagdo do pais possuia mais de 60 anos de idade. Esse nimero
subiu para aproximadamente 6% nos anos 80, para 7,3% nos 90 e hoje, ja se encontra com
mais de 8,3%, contando com mais de 14 milhdes de habitantes nessa categoria. Essa tendéncia
de aumento permanecera firme nas proximas décadas e chegard a aproximar-se dos indices
estabelecidos nos paises mais desenvolvidos os quais chegam a quase 20% da populagdo

(CAMARANO, 2002).

Dessa maneira, o numero de beneficiarios do RGPS cresce a cada ano. A TABELA 4,
localizada abaixo, mostra que a quantidade de novos beneficiarios do sistema, de 1995 a

2005, vem aumentando em quase todos os anos, praticamente dobrando de tamanho nesse
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periodo correspondente. Nela também estdo incluidas as variagdes desses nimeros em relacao

ao ano anterior.

TABELA 2

Evolucao dos novos beneficios concedidos do RGPS e sua variacdo anual

ANO QUANTIDADE VARIACAO
1995 1.926.778 -
1996 2.179.875 13,14%
1997 2.356.952 8,12%
1998 2.346.817 - 0,43%
1999 2.250.730 - 4,09%
2000 2.949.149 31,03%
2001 2.856.334 -3,15%
2002 3.867.564 35,40%
2003 3.545.376 - 8,33%
2004 3.993.529 12,64%
2005 3.955.724 - 0,95%

Fonte dos Dados: MPAS, Boletim estatistico da Previdéncia Social, 1999-2005.

A média anual do crescimento de novos requerimentos de aposentadorias no periodo
citado veio crescendo a uma taxa de 8,3%. Esse aumento do numero de novos aposentados
contribuiu diretamente para o grande crescimento no nimero de beneficiarios do RGPS

exposto na TABELA 1.

O boletim estatistico da Previdéncia Social de 2005 mostra que, no dito ano, os
trabalhadores urbanos eram maioria na concessdao de novos beneficios com 2.668.477 dos
novos aposentados, o que representa aproximadamente 73% desse total. O nimero de

aposentadorias concedidas rurais estava em 968.939, equivalente a 27% do mesmo total.

Na mesma base de dados ¢ informada a faixa de valor desses beneficios em pisos
previdenciarios, ou seja, em salarios minimos. A TABELA 5 exposta abaixo, reproduz os
numeros entre beneficiarios urbanos e rurais e a participagdo em relacdo ao total em cada

categoria.
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TABELA 3

Novos beneficios concedidos aos aposentados urbanos e rurais do RGPS, em pisos
previdenciarios, e suas participacdes em relacdo ao total de cada categoria (2005)

URBANOS % RURAIS Y%
TOTAL 2.668.477 100,00 968.939 100,00
<1 6.676 0,25 1.875 0,19
=1 692.677 25,96 950.957 98,14
1-2 952.014 35,68 12.511 1,29
2-3 435.752 16,33 2.567 0,26
3-S5 358.360 13,43 877 0,09
5-10 222.705 8,35 152 0,02
10-20 229 0,01 0 0,00
> 20 64 0,00 0 0,00

Fonte dos Dados: MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social 2005.

Nos dados das aposentadorias rurais, nota-se que a quase totalidade delas, isto &,
98,1%, ¢ requerida pelo piso de 1 salario minimo. As aposentadorias acima de 3 salérios
minimos s3o quase inexistentes com apenas 0,11% do total, o que comprova a baixa renda dos
trabalhadores deste setor no pais, bem como a evidente falta de vinculo contributivo durante a
respectiva vida laboral, obrigando-os a requererem a aposentadoria por idade e ganhando

apenas o piso vigente.

J& nas aposentadorias urbanas do RGPS os montantes sdo pouco maiores, pois apenas
cerca de 26% sdo requeridas pelos valores minimos. Entretanto, a situacdo ainda ndo ¢
confortdvel, uma vez que os beneficios requeridos por valores de até 3 pisos previdenciarios
representam a franca maioria, com mais de 78% dos beneficios concedidos, deixando apenas

22% com valores acima destes.

Quando se leva em consideragdo todo o universo de beneficiarios ativos do RGPS,
verifica-se que a maior parte deles continua sendo composta de aposentados urbanos, mas tal
propor¢do sofre uma breve redug¢do. Enquanto o primeiro esta representado por

aproximadamente 13,5 milhdes de aposentados, significando 66% do total, o segundo esta
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com 6,9 milhdes, ou seja, 34%. A diminui¢do da propor¢ao é claramente explicada pelo maior
indice atual de urbanizacdo no Brasil e que faz com que a propor¢ao dos novos beneficios

concedidos seja cada vez mais presente entre os trabalhadores urbanos.

Quanto aos valores dos beneficios ativos, no caso das aposentadorias rurais, ndo ha
qualquer alteracao no perfil do rendimento em relacdo ao dos novos beneficios concedidos.
Sao mantidas em 98,2% a quantidade dos beneficios possuindo rendimentos equivalentes a 1

piso previdenciario e em apenas 1,3% aqueles possuindo valores acima destes.

No entanto, nas aposentadorias ativas urbanas o perfil se modifica um pouco, com
grande parte, isto €, 37%, ficando no valor de 1 piso previdenciario. Contudo, ha um ligeiro
acréscimo na quantidade de beneficios com valores acima de 3 pisos, contendo agora mais de
3,5 milhdes de aposentados, ou seja, 26% do total. Em seguida, o0 GRAFICO 3 procura
ilustrar a participagdo das faixas de valor destes beneficios em relagdo ao total de créditos

emitidos das aposentadorias urbanas em unidades de pisos previdencidrios no ano de 2005.
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GRAFICO 3: Participacdo das faixas de rendimento dos beneficios em relag@o ao total de créditos
emitidos das aposentadorias urbanas, em pisos previdenciarios, em 2005.

Fonte dos Dados: MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social 2005.
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No grafico acima, observa-se uma nitida ilustragdo da concentragdo destes valores na faixas
de renda maior ou igual a 1 e menor que 2 pisos previdencidrios, com mais de 58% das
aposentadorias localizadas dentro deste intervalo, o que corresponde a quase 8 milhdes de
beneficidrios no sistema. A quantidade se torna razoavelmente equilibrada e com pouca
variagdo, quando se cresce as faixas de rendimentos até a equivalente a 10 pisos

previdenciarios, que era mais ou menos o teto até a alguns anos atras.

Dessa forma, sinteticamente se pode dizer que tanto no ambito rural, quanto no
urbano, o valor dos beneficios previdencidrios no pais ¢ bastante baixo. Também ndo ha
qualquer tendéncia de mudanga substancial neste perfil, uma vez que os rendimentos dos
novos beneficios concedidos, salvo pequenas variagdes, sdo bem semelhantes aos dos

beneficios ativos.

Muito dos baixos valores dos beneficios se deve a quantidade consideravelmente
maior de aposentadorias por idade requeridas em detrimento das aposentadorias por tempo de
contribui¢cdo. Os beneficios requeridos por idade, sdo normalmente requeridos pelos pisos

previdenciarios, o que influencia diretamente para baixar a média de valor dos beneficios.

4.1.2. Perfil dos Nao-Contribuintes

E fundamental para o éxito deste estudo verificar o perfil do trabalhador ocupado nio-
contribuinte® que, inclusive, vem a ser um dos principais atores do universo desta pesquisa.
Por meio dele, ¢ possivel uma melhor compreensdo das razdes da sua marginalidade ao
sistema de Previdéncia Social para assim, procurar as solugdes mais corretas para o aumento

em seu nivel de agregacao.

% Sempre ¢ bom destacar que, apesar da falta de vinculo contributivo direto, os ndo-contribuintes possuem
grande participagdo nas receitas previdenciarias por meio de seu consumo. Isto porque as contribui¢des patronais
sdo embutidas nos precos dos produtos e sendo efetivamente pagos pelos consumidores, inclusive os
trabalhadores ndo-contribuintes.
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A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), procedida anualmente pelo
IBGE, procura investigar dentro dos niimeros da categoria trabalho, a parte da populagao
contribuinte direta para os institutos de previdéncia federais, estaduais e municipais. Quando
sdo descontados os dados relativos aos funcionarios publicos estatutarios e militares que
também encontram-se disponiveis nesta pesquisa, os nimeros podem ser filtrados de forma a
sacar os contribuintes do RJU e, assim, disponibilizar os correspondentes ao RGPS. Deste
modo, sera permitido aqui, unir informagdes de forma a ilustrar um retrato dos trabalhadores

ndo-contribuintes.

Pela pesquisa, constata-se que os ndo-contribuintes do sistema se caracterizam em
primeiro lugar, por superar em numeros os contribuintes regulares. Segundo a PNAD 2004, os
nao-contribuintes do Regime Geral no ano da pesquisa eram mais de 45 milhdes, o que

equivale a cerca de 57% da populagdo ocupada no setor privado neste ano.

Analisando a série historica, nota-se que em niimeros absolutos, a quantidade de nao-
contribuintes aumentou consistentemente de 1992 a 2004, passando de 36,9 milhdes para os ja
mencionados 45 milhdes de trabalhadores. Este crescimento equivale a uma taxa superior a

22% nesse periodo de 13 anos.

Entretanto, em termos proporcionais, tal situacdo encontra-se quase estagnada hé mais
de uma década. Isto leva a concluir que o crescimento absoluto deveu-se muito mais pelo
aumento de quase 30% da PEA no periodo, do que por outras razdes, sejam conjunturais ou

estruturais.

A TABELA 6, formulada com base na PNAD de varios anos e que consiste a
contabilizacdo dos ndo-contribuintes e sua proporc¢ao no total da populacdo ocupada no setor

privado de 1992 a 2004, representa bem esta situacdo e permite verificar que o quadro mudou
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realmente muito pouco desde entdo, diminuindo a propor¢ao de 60% da PEA neste primeiro

ano para apenas os 57% em 2004.

TABELA 4

Pessoas de 10 anos ou mais de idade, ocupadas no setor privado e ndo-contribuintes
para o RGPS, e sua proporcao ao total da populagao ocupada (1992-2004).

ANO NAO-CONTRIBUINTES % POPUL. OCUPADA
1992 36.891.121 60,08
1993 37.900.619 60,69
1994 38.764.610* 60,84
1995 39.628.602 60,98
1996 38.282.060 60,35
1997 38.965.461 60,11
1998 38.962.450 59,58
1999 40.497.945 60,50
2000 40.896.245* 59,22
2001 41.294.546 58,02
2002 43.270.115 58,54
2003 42.981.531 57,41
2004 45.220.184 57,22

Fonte dos Dados: IBGE, PNAD 1992-2004.

*Nestes anos, ndo houve PNAD. Os valores foram estimados pela interpolacdo da média entre
0 ano anterior € 0 ano posterior.

E possivel destacar-se ainda, por esta mesma tabela, que a partir de 2000 comecgou a
haver uma diminuicdo da propor¢do de ndo-contribuintes de forma mais sucessiva. Todavia,

num ritmo muito lento, com taxas moédicas inferiores a 0,55% ao ano de média.

No GRAFICO 4, localizado logo abaixo, é mostrada a trajetoria da populacio ocupada
do setor privado contribuinte e ndo-contribuinte para o sistema de previdéncia de 1992 até
2004. Este ilustra muito bem a tendéncia de crescimento dos contribuintes e ndo-contribuintes
do regime desde 2000. E possivel notar ali que na linha relativa aos contribuintes existe

realmente uma trajetoria ligeiramente congruente em relacdo linha dos ndo-contribuintes. No
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entanto, tudo ou mais constante, ha de se esperar os proximos anos para ver até onde essa

diferen¢a pode cair.
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GRAFICO 4: Trajetoria da populagio ocupada no setor privado, contribuinte e nio-contribuinte para o RGPS
(1992-2004)

Fonte dos Dados: IBGE, PNAD 2004.

*Nestes anos, ndo houve PNAD. Os valores foram estimados pela interpolagdo da média entre o ano anterior € o
ano posterior.

Os dados da PNAD permitem também estabelecer um certo perfil para estes ndo-
contribuintes. Sao disponibilizadas na pesquisa, separacdes dos dados segundo caracteristicas

de género, faixa etaria, faixa de renda e tipo de ocupagao.

Segundo os numeros da pesquisa, a questdo de género afeta pouco para a quantidade
de nao-contribuintes do RGPS. A diferenca ndo ¢ tdo grande entre os individuos dos dois

sexos, sendo que no caso masculino, que representa aproximadamente 62% da populagao
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ocupada, 55,5% nao contribuem regularmente para a Previdéncia Social e, 59,6% também nao

o fazem no sexo feminino.

Ja quando se analisa a faixa etaria dos ndo-contribuintes em 2004, observa-se um nivel
maior de contribui¢do nas faixas em que a vida laboral ¢ mais intensa, ou seja, aquelas entre
20 e 50 anos de idade. A propor¢do de contribuintes e nao-contribuintes nessas idades ¢
aproximadamente meio a meio. A faixa que possui menor percentual de ndo-contribuicao fica
entre 25 e 29 anos com 48,0%, seguida pela que fica entre 30 e 39 anos com 49,5%. Esta
ultima, inclusive, é a que concentra a maior parte da populagdo ocupada com quase 19

milh3es de trabalhadores.

O GRAFICO 5 a seguir evidencia que na fase etaria mais ativa da PEA, a tendéncia de

nao-contribuicdo ¢ menor. Assim, a linha ilustra uma figura em forma de parabola.
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GRAFICO 5: Propor¢do das pessoas de 10 anos ou mais de idade, ocupadas no setor privado e nio-
contribuintes do RGPS por faixa etaria em 2004.

Fonte dos Dados: IBGE, PNAD 2004.
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Importante observar que praticamente nenhum trabalhador entre 10 e 14 anos de
idade, apenas 0,3%, ¢ contribuinte do RGPS, refletindo a informalidade e as més condigdes
destes empregos no Brasil. Na faixa entre 15 e 19, a situagdo ndo ¢ muito melhor com cerca

de 80% dos trabalhadores ndo-contribuintes para o RGPS.

Quando o individuo é mais jovem ou mais idoso, a tendéncia de ndo contribuicdo ¢
quase certa, visto que esses trabalhos tendem a ser de pior qualidade. A faixa entre 10 a 14
anos estd aquém da idade minima autorizada por lei para trabalho, sempre caracterizando
dessa forma, a condi¢do de informalidade. Na faixa com mais de 60 anos, ocorre enorme
dificuldade de recuperar-se o tempo minimo de contribuicdo para elegibilidade a beneficios,
além dos que continuam trabalhando, mas que ja gozam de algum beneficio de aposentadoria

(MPAS, 2002, p. 64).

O rendimento do trabalhador ocupado ¢ bastante significativo na hora de se observar o
perfil do ndo-contribuinte, pois quanto menor a renda, maior a incidéncia de ndo contribuicao.
O GRAFICO 6, também basecado nos dados da PNAD 2004, demonstra essa relagdo inversa.
Verifica-se por ele que entre as pessoas com renda menor que 2 salarios minimos, a situacao ¢
mais critica, com uma parcela que representa pouco mais de 70% da populagdo ocupada do

setor privado, com mais de 69% de ndo-contribuintes.

Dentre a populagdo com renda maior que 2 saldrios minimos a situagdo também nao ¢
a ideal, mas ¢ consideravelmente mais confortdvel. Essa parcela dos trabalhadores, que
representa 29% dos trabalhadores do setor privado, possui menos de 30% de ndo-
contribuintes. Dentre os trabalhadores com renda acima de 5 salarios minimos, a situagdo ¢
ainda melhor, com um nivel de contribui¢ao de mais de 75%, porém, eles representam apenas

9% da populagdo ocupada.
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GRAFICO 6: Proporcdo das pessoas de 10 anos ou mais de idade, ocupadas no setor privado e ndo-
contribuintes do RGPS por faixa de renda em 2004.

Fonte dos Dados: IBGE, PNAD 2004.

Da mesma forma que a faixa de renda comprova uma relagdo inversa para a ndo-
contribui¢cdo, os dados do tipo de ocupagdo é um outro bom indicador para comprovacao
dessa premissa. Com os nimeros da mesma PNAD 2004, nota-se que a nao-contribuigdo ¢

também inversamente proporcional a qualidade do emprego.

Pelo GRAFICO 7 ¢ possivel observar que algumas das atividades reconhecidamente
menos qualificadas tais como as agricolas, constru¢do, servigos domésticos e atividades mal-
definidas, possuem indices altissimos de nao-contribuicdo ao Regime Geral. J4 algumas das
categorias que contenham atividades mais qualificadas possuem indices de nao-contribuicao
bem menores, como por exemplo, a industria de transformacdo com um indice de

contribuintes de cerca de 65%.
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GRAFICO 7: Proporgédo das pessoas de 10 anos ou mais de idade ocupadas e ndo-contribuintes para instituto de
previdéncia por faixa de renda em 2004.

Fonte dos Dados: IBGE, PNAD 2004.

E importante ressaltar que algumas das categorias presentes no GRAFICO 7 contém
profissionais que sdo funcionarios publicos estatutirios e que contaminam uma analise mais
apurada, exemplo da dos setores educacdo, salide e servigos sociais. No entanto, essa
limitagdo ndo invalida o argumento, pois a maioria delas ndo possui essa classe de

funciondrios presentes em suas devidas categorias.

Quanto a relagdo da nao-contribuicdo com o nivel de escolaridade do cidadao, Néri
(2003, p.38), em uma analise multivariada dos determinantes de ndo contribuicdo com base
nos dados da PNAD 1998, cita que as chances de ndo-contribui¢do sdo maiores quanto menor
o numero de anos de estudos do individuo. O autor mostra uma relagdo decrescente baseada
em quatro faixas de escolaridade, sendo elas: analfabetos, de 1 a 4 anos de estudo, de 4 a 8
anos de estudos e de 8 a 12 anos de estudos, ignorando os valores acima destes. Assim, foi
verificado que, de acordo com que se aumenta a faixa de escolaridade, a probabilidade de
nao-contribuicdo torna-se consideravelmente menor, caracterizando mais um aspecto do perfil

do ndo-contribuinte.
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Em resumo, de acordo com os dados da PNAD trabalhados acima, os maiores indices
de nao-contribuicdo para o RGPS estdo muito relacionados a menor renda do trabalhador
empregado, assim como a menor qualificacdo de seu emprego. Sdo comprovados também
altissimos indices de nao-contribui¢do dos trabalhadores com idades abaixo de 20 anos ¢
acima de 60. Néri (2003) inclui também o grau de escolaridade como relevante sendo que
quanto menor o numero de anos de estudos do cidaddo, maiores as chances de nao-

contribuigao.

42. A EVOLUCAO DO SALDO DO REGIME GERAL E OS IMPACTOS NO

ORCAMENTO GOVERNAMENTAL

Desde os primordios do Plano Real implantado em 1994, o or¢amento publico federal
e o regime de reparti¢do caracteristico do RGPS vem apresentando saldos cada vez mais
negativos. O término da altissima inflagdo presente por mais de 15 anos em nossa economia
evidenciou que o orgamento publico governamental vinha sendo estruturado bem acima da
sua capacidade de cobertura, os quais eram camuflados sob o conhecido “imposto

inflacionario” (ver SIMONSEN, 1983).

O Regime Geral ndo fugia a tal realidade. A moeda estavel fez transparecer que as sua
regras, bem como as fun¢des vinculadas a ele, estabelecidas na constituicdo de 1988, eram
inconsistentes com o objetivo conceitual de solvéncia perpétua da Previdéncia Social. Desde o
inicio, as receitas do sistema advindas de contribuicdes em folha foram ficando cada vez
menores em relagdo as despesas com todos os tipos de beneficios e sua administracio,

fazendo as necessidades de financiamento do sistema dispararem.
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A TABELA 5, localizada abaixo, mostra a evolu¢ao das receitas, das despesas e o
saldo previdenciario de 1995 até 2005. Por ela, comprova-se que tanto as contribuigdes,
quanto os beneficios foram crescentes em valores nominais, entretanto, este Gltimo quase
sempre apresentou crescimento maior. Nessa breve série historica de 11 anos, apenas em um
unico caso, em 2000, o crescimento percentual das receitas em relagdo ao ano anterior nao foi

menor que o das despesas com beneficios. Ainda sim, essa diferenga foi quase desprezivel.

TABELA 5§

Evolucao das receitas e despesas do RGPS, em R$ milhares, com respectiva variacao
anual e o saldo histérico (1995-2005)

Ano Arrecadacido Liq. Var. (%) Desp. Beneficios Var. (%) Saldo do RGPS

(RS milhares) (RS milhares) (RS milhares)

1995 35.385.910 - 32.555.120 - 2.830.790
1996 42.946.402 21,37 41.486.835 27,44 1.459.567
1997 48.177.416 12,18 48.235.061 16,27 -57.645
1998 48.445.007 0,56 54.074.826 12,11 -5.629.819
1999 50.667.363 4,59 58.540.026 8,26 -7.872.663
2000 57.156.734 12,81 65.787.081 12,38 -8.630.347
2001 65.423.797 14,46 75.328.106 14,50 -9.904.309
2002 75.535.139 15,46 88.026.659 16,86 -12.491.520
2003 86.525.556 14,55 107.134.805 21,71 -20.609.249
2004 99.972.544 15,54 125.750.764 17,38 -25.778.220
2005 114.514.851 14,55 146.010.130 16,11 -31.495.279

Fonte dos Dados: MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social 1995-2005.

Pela tabela nota-se que a partir de 2000 houve crescimentos maiores tanto das receitas,
quanto das despesas, acima de 12% ao ano. Em parte, tal fato é explicado pela PEC n® 20,
estabelecida em 1998, que racionalizou um pouco mais as regras de contribui¢cdo e concessao

dos beneficios.

Também podem ser destacadas como possiveis razdes, questdes conjunturais. No caso
das receitas, o crescimento dos empregos formais com carteira assinada, ao qual obteve um

substancial acréscimo de mais de 10% nos ultimos 3 anos e, em conseqiiéncia, agregando
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mais contribuintes ao sistema. Na parte das despesas, em alguns anos, o aumento do valor real
do salario minimo foi um colaborador fundamental, visto que este obteve um aumento real de
mais de 55% em comparacdo com o IPCA de 1999 a 2005, logo, reajustando os beneficios da
maioria dos aposentados. (IBGE, PNAD, varios anos; MPAS, Boletim Estatistico da

Previdéncia Social, varios anos).

Quando se confronta a evolugdo do saldo negativo em relagdo ao PIB, percebe-se um
cenario cada vez mais preocupante para o pais. Enquanto em 1995 e 1996 o sistema ainda
apresentava superavit, em 2005, apds a virada do saldo e de anos de crescimento do déficit, o
saldo negativo ja se encontrava em altissimos 1,65% do PIB. Analisando a trajetoria do
GRAFICO 8, é perceptivel a tendéncia de piora desse cendrio nos proximos anos se mantidas

as estruturas atuais do sistema.

2,50
2,25
2,00
1,75
1,50
1,25
1,00
0,75
0,50
0,25
0,00

-0,25

-0,50

GRAFICO 8: Déficits do RGPS de 1995 a 2005, em % do PIB (1995-2005)

Fonte dos Dados: MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social, varios anos.



76

r

A preocupagdo com o aumento do saldo negativo ¢ amplificada quando sao
comparados estes montantes com os do Org¢amento Publico da Unido e, desta maneira,
apresentando uma boa nog¢do do tamanho da Previdéncia Social e de suas necessidades de

financiamento para o governo.

Dados da Secretaria de Receita Federal (2006) mostram as despesas do Governo
Federal, em 2005, somando cerca de R$ 504,2 bilhdes, o correspondente a algo em torno de
26% do PIB. Desta forma, as necessidades de financiamento de 1,63% do PIB no periodo,
significou aproximadamente 6,2% de todo o orcamento geral da Unido, se descontados os
valores referentes ao refinanciamento da divida. Esta parcela é realmente bastante

significativa e estd pesando muito no engessado orcamento do Estado, pois ela é a segunda

maior fonte de gastos totais do Governo Federal e a maior de gasto primério’.

E importante verificar ainda, alguns aspectos relevantes no balango do Regime Geral.
As despesas com beneficios totais podem ser filtradas para verificagdo mais detalhada por
aposentadorias urbanas e rurais. Uma vez verificada que a média dos valores dos beneficios
dos aposentados urbanos ¢ maior que a dos rurais, fica evidente a maior concentragdo de
montantes desembolsados para esses primeiros. Em 2005, eles respondiam por mais de 81%

do volume total.

Pela TABELA 6 pode-se visualizar a evolugdo das despesas totais com beneficios
desde 1999 até 2005, junto com sua varia¢ao anual. Apesar do crescimento dos dispéndios em
valores nominais terem sido um pouco maiores nas aposentadorias rurais, 147% contra 138%,

a diferencga entre os dois ainda é muito significativa.

7 Gasto primério do governo refere-se ao seu orgamento total descontando-se os encargos do servigo da divida
publica, ou seja, o pagamento de juros da divida acumulada interna e externa. Desde o final dos anos 90, o
Governo Federal vem buscando, com sucesso, metas de superavit primario para as 3 esferas de governo —
Federal, Estadual e Municipal — e as empresas estatais, de forma a garantir um volume minimamente necessario
para que seja possivel o cumprimento dos encargos da divida publica. Esta meta estd fixada hoje em 4,25% do
PIB nacional.



77

TABELA 6

Evolucao nominal das despesas com beneficios em aposentadorias urbanas e rurais® e as
variac¢oes anuais (1999-2005).

Ano Urbanos (em RS) Var. (%) Rurais (em RS) Var. (%)
1999 48.594.394.499 - 10.811.663.459 -
2000 54.180.748.411 11,50 12.302.100.930 13,79
2001 61.840.619.807 14,13 14.889.129.139 21,03
2002 71.614.595.223 15,81 17.231.327.067 15,73
2003 87.852.463.141 22,67 20.911.562.920 21,36
2004 103.236.804.868 17,51 23.505.157.970 12,40
2005 115.724.977.922 12,01 26.714.979.282 13,65

Fonte dos Dados: MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social, varios anos.

Em contrapartida, as contribui¢des do subsistema da Previdéncia Rural estdo bem
aquém das despesas que esta vem gerando. A partir da Constituicdo de 1988, quando se
universalizou o sistema para esta classe de trabalhadores e se estabeleceu o piso de 1 salario
minimo para todos os beneficios, ja era conhecido o alto grau de informalidade neste setor,
além do grande contingente de produtores de subsisténcia. Logo, seria improvavel qualquer

contrapartida contributiva dos trabalhadores segundo as mesmas regras gerais.

A contribuicdo de 3,0% sobre a comercializagdo primaria da producao, instituida pela
Lei n® 8.212/91 e reduzida pela Lei n® 8.861/94, para 2,2%, tinha o intuito de financiar essas
aposentadorias, porém ela possui um poder de arrecadacdo longe do suficiente para tal
demanda de despesas. Em 2005, essa contribuigdo gerou apenas cerca de R$ 1,7 bilhdo em
receitas, para cobrir R$ 26,7 bilhdes em beneficios. A diferenca da ordem de R$ 25 bilhdes

corresponde a 1,3% do PIB que sdo subsidiados pelo governo.

A TABELA 7 que se encontra a seguir, mostra as necessidades de financiamento da

Previdéncia Social Rural dos ultimos 6 anos, expondo um crescimento ndo s6 consistente ao

¥ H4 uma diferenga importante no que se considera rural para o IBGE e para o MPAS. Para o primeiro os rurais
sdo a parcela da populagdo que vive em ambientes de baixa densidade populacional e para o segundo, a parcela
que exerca atividades profissionais agropecudrias ou de pescaria.
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longo desse periodo, mas principalmente, bem preocupante para os cofres do Governo

Federal.

TABELA 7

Saldo da Previdéncia Social Rural e a proporciao em relacdo ao PIB (1999-2005)

Ano  Contrib. Com. Rural (R$) Beneficios Rurais (R$) Saldo (RS) % PIB
1999 553.937.443 10.811.663.459 -10.257.726.016 1,02
2000 620.856.653 12.302.100.930 -11.681.244.277 1,07
2001 775.031.500 14.889.129.139 -14.114.097.639 1,19
2002 1.053.474.157 17.231.327.067 -16.177.852.910 1,22
2003 1.433.957.572 20.911.562.920 -19.477.605.348 1,25
2004 1.677.900.875 23.505.157.970 -21.827.257.095 1,24
2005 1.699.310.484 26.714.979.282 -25.015.668.798 1,29

Fonte dos Dados: MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social, varios anos;
STN, Estatisticas de Contribuigdes, varios anos.

Parte da diferenga entre receitas e despesas do subsistema rural, foi coberta durante
anos pelos recursos advindos das contribuicdes em folha dos participantes urbanos.
Entretanto, nos anos mais recentes, esse quadro se modificou. Ocorreu que, mesmo as
contribui¢des regulares advindas da folha de saldrios de trabalhadores urbanos, que também
ndo escapam de conterem grandes contingentes de nao-contribuintes regulares, estdo sendo
insuficientes em compensar as elevadas despesas com beneficios geradas pelos aposentados

do mesmo setor.

Por meio de um ripido exercicio de andlise, produziu-se a TABELA 8. Nela sdo
expostos os numeros relativos as receitas correntes do Regime Geral, descontadas as
contribui¢cdes sobre a comercializagdo de produtos primarios rurais, € os dispéndios com
beneficios urbanos de 1999 a 2005. Por ela, observa-se que foi mais ou menos entre 2002 e

2003 que essas receitas foram superadas pelas despesas correspondentes.
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TABELA 8

Receitas correntes do RGPS, descontadas as receitas com a comercializacdo de produtos
primarios rurais, e os dispéndios com beneficios urbanos (1999-2005).

Ano Contribuicées (RS) Beneficios Urbanos (R$) Saldo (RS$)

1999 50.113.425.557 48.594.394.499 1.519.031.058
2000 56.535.877.347 54.180.748.411 2.355.128.936
2001 64.648.765.500 61.840.619.807 2.808.145.693
2002 74.481.664.843 71.614.595.223 2.867.069.620
2003 85.091.598.428 87.852.463.141 -2.760.864.713
2004 08.294.643.125 103.236.804.868 -4.942.161.743
2005 112.815.540.516 115.724.977.922 -2.909.437.406

Fonte dos Dados: MPAS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social, varios anos; STN, Estatisticas de
Contribuicdes, varios anos.

Assim sendo, pelos dados acima analisados, pode-se concluir que o regime de
reparticdo do RGPS apresenta um déficit cada vez mais preocupante se visto sob a perspectiva
do mundialmente aceito conceito de seguro social, isto €, onde as fontes de custeio sdo

advindas das contribui¢des sobre a folha de salarios.

A verdade ¢ que existe um enorme contingente de trabalhadores ocupados no pais que,
principalmente devido a sua informalidade e baixa renda, ndo contribui regularmente para o
sistema, porém possui constitucionalmente plenos direitos a beneficios tais como, por
exemplo, o da aposentadoria por idade se comprovados um minimo de 10 anos de
contribuicdo. Tal fato mostra ser um grande colaborador para o saldo negativo do sistema,
fazendo com que o governo desloque recursos advindos de receitas diversas da Seguridade

Social para o financiamento do déficit.

Este deve ser um ponto que deve ser analisado mais profundamente em seguida, onde

serdo diagnosticados pontos criticos na estrutura do RGPS.
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RESUMO DO CAPITULO

Este capitulo expds importantes aspectos do RGPS, retratando a sua situacdo atual.
Foram abordados, por meio de nimeros correntes e historicos, a for¢a de cada categoria de
contribuintes e de beneficidrios, o perfil dos ndo-contribuintes do sistema. Foram descritos
também os montantes dispendidos e os impactos, tanto macroecondmicos, como das contas

governamentais, derivados do Regime Geral.
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5. DIAGNOSTICOS ESTRUTURAIS CRITICOS DA PREVIDENCIA SOCIAL

BRASILEIRA

Neste capitulo estdo expostos os diagnosticos estruturais criticos que ajudam a
explicar o problema das necessidades de financiamento da Previdéncia Social brasileira.
Inicia-se com as ilagdes a respeito da baixa cobertura previdenciaria, segue comentando sobre
o papel assistencialista da Previdéncia Social e termina descrevendo reflexdes sobre os atuais
critérios de concessdo de beneficios, as contribui¢des compulsorias e sua aplicabilidade ao

sistema brasileiro.

5.1. A BAIXA COBERTURA PREVIDENCIARIA

O Regime Geral de Previdéncia Social possui neste momento como uma de suas
principais caracteristicas o seu baixissimo grau de cobertura. Os dados do PNAD 2004
mostram que a cobertura atual do sistema atende a apenas 43% dos trabalhadores
empregados, excluindo os militares e funcionérios publicos estatutdrios que, em sua franca

maioria, participam do Regime Juridico Unico.

Virias razdes sdo apontadas para tal fato e uma das mais destacaveis por estudiosos ¢
a questdo conjuntural. O baixo crescimento econémico do pais durante o ultimo par de
décadas aumentou a quantidade de desempregados e, por conseguinte, da populagdo ndo
contribuinte ao sistema. Contudo, essa razao, apesar de valida, ndo ¢ suficiente para explicar

tamanho nivel de inadimpléncia. Segundo Queisser (apud Hujo, 1999), paises como a
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Argentina e Espanha, por exemplo, que passam por momentos onde as suas taxas de
desemprego se encontram bastante elevadas, possuem indices de cobertura aos seus sistemas

bem superiores ao brasileiro.

Existe um aspecto mais grave da economia brasileira que ¢ o alto nivel de
informalidade do trabalho e do emprego. Atualmente, grande parte da populagdo
economicamente ativa do pais trabalha por conta propria ou em empreendimentos informais’,
consistindo em atividades mal remuneradas e que ndo contribuem para a Previdéncia Social.

Essa classe de trabalhadores retira do sistema mais da metade do seu publico potencial.

Néri (2003, p.7) procura justificar o nivel atual de informalidade afirmando que as
“inter-relacdes indesejaveis entre as legislagdes tributarias e trabalhistas incorrem nos altos
indices de sonegacdo previdenciarias”. A premissa ¢ baseada em um circulo vicioso de nao
contribuicdo onde crescentes encargos sociais sobre a folha de pagamentos levaram a uma
crescente informalidade, incorrendo na reducdo da arrecadagdo previdenciaria que, por sua
vez, necessita ser coberta com mais aumentos de aliquotas e estimulando ainda mais a
informalidade. O autor sugere dessa maneira que as finangas previdencidrias estejam no
segmento descendente da Curva de Laffer’® (ver MUSGRAVE ¢ MUSGRAVE, 1973 ou

GIAMBIAGI ¢ ALEM, 2001).

Assim, a abertura economica dos anos 90 evidenciou que os elevados encargos sobre o
trabalho sdo um enorme empecilho a competitividade das empresas formalizadas nos

mercados internos e externos, pois seu peso tributario encontra-se superior ao dos demais

? Pelos critérios do IBGE (2005), consideram-se empreendimentos informais as unidades produtivas nio-
agricolas caracterizadas pela producdo de baixa escala, baixo nivel de organizacdo e pela quase inexisténcia de
separagdo entre capital e trabalho, enquanto fatores de produg@o.

' A teoria da Curva de Laffer, segundo MUSGRAVE e MUSGRAVE (1973), mostra que ha um limite de
estabelecimento da carga tributaria sem afetar o desempenho da economia. A partir deste limite, a arrecadagdo
diminui, pois produzem evasdes ou desestimulos as atividade formais.
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paises emergentes ¢ sdo semelhantes ao dos paises membros da OCDE'!, estimulando ainda

mais os aumentos do grau de informalidade (MPAS, 2002).

As contribuigdes previdenciarias, apesar de constituirem o principal encargo
trabalhista, ndo sdo os unicos incidentes sobre a folha de pagamento das empresas. Somando-
se os pagamentos com as férias de 30 dias anuais, o 13° salario, o Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo, o sistema S — SESI, SENAI ¢ SEBRAE — e mais o INSS, o seguro
acidente, o salario educacdo e as contribui¢cdes para o Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria (INCRA), os encargos podem chegar a mais de 65% sobre o salario normal

do empregado (NERI, 2003).

Existem ainda os encargos trabalhistas advindos sobre as receitas das empresas. A
Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social (COFINS), o PIS/PASEP e as
contribui¢des para o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) podem aumentar os custos de

mio-de-obra em mais de 3% (NERI, 2003).'?

O resultado ¢ uma enorme debandada de empresas e, em conseqliéncia, de
trabalhadores da condicdo de formalidade na economia brasileira. O IBGE (2005)
contabilizou no estudo da Economia Informal Urbana a ocorréncia de mais de 10 milhdes de
empreendimentos informais no Brasil, que ocupam quase 14 milhdes de pessoas, sendo que
deles, quase 70% de trabalhadores por conta-prépria e 10% de pequenos empregadores.

Destes numeros, foi constatado que 76% nao contribuiam para o INSS.

No setor agricola a situagdo ¢ bastante semelhante. Ainda segundo o IBGE, mas agora

por meio PNAD 2004, constatou-se que mais de 70% dos empregados agricolas eram

""" A Organizagio para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) ¢ uma instituigio de pesquisas
econdmicas criada e operada pelos paises mais ricos do mundo e que, por isso, serve como parametro
comparativo com o principal grupo de paises com alto nivel de desenvolvimento.

12 Os encargos trabalhistas normalmente sio repassados aos precos do produto ou servico no qual eles estio
vinculados. Na realidade, quem paga ¢ o consumidor e ndo a empresa. Assim, gera-se inflagdo derivada nao por
demanda, mas por aumento de custos de producao.
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informais. Ademais, piora-se o quadro quando se inclui os agricultores autbnomos e seus
familiares ndo remunerados que sdo configurados como segurados especiais segundo a
Constituicdo. Mesmo eles contando com regras de contribuigdes diferenciadas, nao
conseguem estabelecer niveis aceitaveis de formalidade e sdo ainda elegiveis a aposentadoria

por idade 5 anos mais cedo que os trabalhadores urbanos.

A PNAD 2004 mostra ainda a industria da construgdo civil como sendo outro setor
econdmico, até pela caracteristica de intermiténcia de suas atividades, a possuir altissimo grau
de informalidade. Tal como os empregados agricolas, o nimero de empregados informais

também conta com mais de 70% de nao-contribuintes.

Ocorre, assim, a exclusdo da maior parte dos trabalhadores ocupados do Brasil que se
véem descobertos de alguns direitos trabalhistas fundamentais como o da Previdéncia Social.
A legislagdo atual estd proporcionando a exclusdo dos trabalhadores informais e beneficiando
somente a minoria dos trabalhadores que possuem carteira assinada. Logo, os que ndo
possuem carteira assinada devem trabalhar por mais tempo, para serem elegiveis a
aposentadoria por idade aos 65 anos, porém, recebendo valores bem inferiores, normalmente

de apenas 1 salario minimo que € o piso previdenciario adquirido nesse beneficio.

O governo também se vé bastante prejudicado com a baixa cobertura previdenciaria,
pois as contribui¢cdes ndo recebidas devido as recorrentes ligacdes informais entre firmas e
empregados, pelas regras atuais, ndo o exime de arcar com varios beneficios da seguridade
como a Previdéncia Social. Dai que as necessidades de financiamento do RGPS sdo cobertas

integralmente pela Unido (NERI, 2003).

Portanto, a informalidade do trabalho e a ndo-cobertura previdencidria continuardao
guardando altos indices no pais enquanto as leis trabalhistas vigentes permanecerem pesadas,

rigidas e ambiguas. Os custos de manutengdo da formalizacdo de empresas e empregados,
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inclusive os de natureza previdenciaria, sdo extremamente elevados e os beneficios auferidos
pelas contribuigdes, no momento, ndo guardam relacdes muito estreitas que possam estimular

o aumento do numero de contribuintes e permitir a virada deste quadro (NERI, 2003).

5.2. 0 PAPEL ASSISTENCIALISTA DA PREVIDENCIA SOCIAL

Durante o processo constituinte de 1988, a Seguridade Social brasileira estava sendo
moldada segundo um sentimento de repara¢do da “divida social”, predominante naquela
época e que possuia sua razdo de ser apos as décadas de crescimento economico sem inclusdo
social no pais. A Previdéncia Social sofria 0 mesmo processo e vinha recebendo
caracteristicas que refletiam exatamente esse sentimento. Logo, a Seguridade, quando foi
definida na Constitui¢do, possuia um grave problema estrutural de caréncia de defini¢des
distintas dos seus trés componentes basicos — Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social

(OLIVEIRA, 1992; CARVALHO, 1995; FARIAS, 1997; GUIMARAES, 2004).

Na realidade, o documento até incluia separacdes de cada um dos e trés componentes
da Seguridade em artigos diferentes. Havia descrigdes dos objetivos gerais dos programas,
dos direitos do cidaddo e deveres do Estado. Também estavam relatadas marginalmente
algumas formas de beneficios e o perfil de seus destinatarios, sendo que as questdes mais

profundas e especificas foram ditadas por meio de leis complementares.

Entretanto, da maneira como estava, algumas funcdes destes componentes
encontravam-se entrelacadas. Ainda faltava no documento o estabelecimento de separagdes
das respectivas fontes de receitas e despesas, bem como a formulacio de mecanismos
operacionais independentes. E a partir dai que surgem confusdes em torno se existe ou nio o

déficit da previdéncia, pois ndo hd uma percepgdo efetiva dos conceitos e objetivos dela, da
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Seguridade Social e seus outros componentes, muitas vezes levando a imaginar,

equivocadamente, que se tratam da mesma coisa (OLIVEIRA, 1992).

As receitas da Seguridade Social foram concebidas no Art. 195 da Constituicao
contendo suas fontes de financiamento dispostas da seguinte forma: i) contribui¢cdes sobre a
folha de salarios e demais pagamentos (ou rendimentos) recolhidos em cima das empresas e
(ou) trabalhadores; ii) contribui¢cdes sobre receitas ou faturamento de empresas — COFINS;
iii) contribui¢des sobre o lucro de empresas — CSLL. Deste modo, as receitas eram reunidas
em um bolo em prol da Seguridade Social e, mesmo com cada componente contando com
caracteristicas e fungdes completamente distintas, no texto ndo foram apontados destinos
especificos para cada uma destas contribuicdes (OLIVEIRA et al, 1999; REZENDE E

CUNHA, 2002).

Quando todas as fontes de financiamento sdo depositadas em um mesmo or¢amento,
como conseqliéncia, sdo permitidas transferéncias entre os variados programas e entre
diferentes setores da sociedade. Em principio poder-se-ia considerar isto como uma virtude,
no entanto, decorrem problemas como a perda da transparéncia de quem esta contribuindo,
quem estd recebendo os beneficios e de como estdo sendo processados os repasses

(OLIVEIRA et al, 1999).

Um desenho aproximado desta dinamica, demonstrado pela FIGURA 1 exposta a
seguir, pode bem visualizar como estava estruturada a Seguridade Social apos a Constitui¢ao
de 1988. Os circulos ovais representam o universo de beneficiarios de cada componente da
Seguridade Social e as setas mostram para onde procuravam ser destinados os recursos
advindos das contribui¢des. Observa-se por ele, aonde e como ocorriam as intersecdes

existentes entre os programas.
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SEGURIDADE SOCIAL

Previdéncia Social

Contribuicoes
sobre Folha

Saude Assisténcia Social

CSLL
COFINS
Repasses do Tesouro

FIGURA 1 — Desenho da Seguridade Social apds a Constituicdo de 1988

Na FIGURA 1 verifica-se que a Previdéncia Social era bastante prejudicada nesse
modelo instituido. Foram assumidas a ela responsabilidades de financiamento de parte do
atendimento médico da populagdo, sobre os aposentados do governo e, inclusive, de despesas
do Setor Publico. Somado a isso foi vinculado a ela um complexo esquema de Assisténcia
Social, no qual englobava o subsistema de Previdéncia Social Rural, além da incorporagao de
outros grupos de baixa renda e com igualmente baixo grau de contribui¢ao, o que induziu o

programa de seguro social a adquirir um carater redistributivo (CARVALHO, 1995).

A Satde também estava atada a este desenho e sofria de graves problemas de
operacionalizagdo e falta de recursos, dependendo da disponibilidade de repasses do tesouro.
Sua importancia em termos de desenvolvimento social ¢ tremenda, bem como eram as suas
demandas a época. Assim, no inicio dos anos 90, foi estabelecida a independéncia da
operacionalizacdo da Saude, vinculada nesse momento totalmente ao Ministério da Saude,

criando-se o Sistema Unico de Saude (SUS) e extinguindo-se o antigo INAMPS. A Satide
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também passou a possuir receitas vinculadas proprias por meio da entdo Contribuicao
Provisoria por Movimenta¢do Financeira — CPMF — e deixou de consumir recursos da

Previdéncia Social em 1993 (CARVALHO, 1995).

De certa forma, essa modificacdo aliviou um pouco as responsabilidades associadas ao
sistema de Previdéncia Social, sendo muito importante para ambos componentes da
seguridade. Entretanto, as mudangas ndo foram complementadas por alteragdes nas outras
funcdes que estavam vinculadas a ela e ainda permaneciam o seu papel assistencialista e o
carater redistributivo. A FIGURA 2 ilustra como se desenhava a Seguridade Social brasileira

apods estas mudangas, estrutura esta mantida até os dias de hoje.

SEGURIDADE SOCTAL

Previdéncia Social

Contribuicoes CSLL
sobre Folha COFINS
CPMF
Saude
L]

Assisténcia Social

Repasses do
Tesouro

FIGURA 2 — Desenho da Seguridade Social no final dos Anos 90

A visao redistributiva da Previdéncia Social € oposta a visdo do seguro social. O
seguro visa a reposicao da renda do cidaddo no momento de perda da sua capacidade
laborativa e os beneficios devem guardar correspondéncia com os valores contribuidos por

ele, obedecendo ao principio de equidade individual. Ja na visdo redistributiva da previdéncia,
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as contribui¢des guardam relacdo com as possibilidades individuais e os beneficios, acordo
com as necessidades do cidadido, obedecendo, assim, ao principio do bem-estar coletivo

(OLIVEIRA, 1992; CARVALHO, 1995; OLIVEIRA et al, 1999).

Dessa forma, as fungdes opostas ocorrem porque a redistribui¢ao afasta a Previdéncia
Social do conceito de seguro e a coloca com um carater de Assisténcia Social. Este processo
arranha a imagem do programa perante a populagdo contribuinte regular, uma vez que esta se
sente “lesada” com a transferéncia de recursos originados de sua contribui¢do para segmentos
populacionais menos favorecidos socialmente e isto, inclusive, proporciona diminui¢des no

valor dos beneficios futuros (CARVALHO, 1995).

5.3. AS REGRAS ATUAIS DAS ALIQUOTAS DE CONTRIBUICAO E DA CONCESSAO

DE BENEFICIOS

O Regime Geral de Previdéncia Social possui sua estrutura de custeio e regras para
concessdo de beneficios consideradas, por muitas vezes, injustas e também brandas, quando
comparadas a outros sistemas do mundo. Aposentadorias precoces, renincias contributivas a
segmentos diferenciados da sociedade, tempo de contribuicdo menor entre os trabalhadores do

sexo feminino sdo alguns exemplos comuns das distor¢des caracteristicas do sistema.

Essa estrutura de contribuicdes desigual entre classes diferentes de participantes,
seguida pelo aumento novamente desigual do volume de beneficios, ndo levam a outra
situacdo sendo o aumento das necessidades de financiamento do regime e de descrédito entre

seus entes contribuintes.
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Em seguida, serdo especificados estes pontos criticos relativos ao plano de custeio e
das regras de concessdo de beneficios do RGPS que estdo colaborando para seu resultado

negativo.

5.3.1. Os problemas da Aposentadoria por Tempo de Contribuicio

A duragdo média das aposentadorias no Brasil pelo atual sistema ¢é superior a 20 anos.
Este valor estd acima dos encontrados nos paises da OCDE que se encontra atualmente em 18
anos. Verifica-se dessa maneira uma terrivel contradicdo, onde o brasileiro goza de um
periodo de aposentadoria mais longo, contudo com um periodo de vida mais curto que o dos

paises centrais (MPAS, 2002).

No caso brasileiro, a criagdo das aposentadorias por tempo de contribuicao, apesar de
terem sido um grande avango em relagdo as aposentadorias por tempo de servico, sdo grandes
estimuladores de aposentadorias precoces para o segmento na sociedade que possui renda
mais alta e que tiveram a vida laboral plena na formalidade. Ja para os trabalhadores de renda
mais baixa este beneficio dificilmente ¢ alcancado, pois eles oscilam constantemente entre o
mercado formal e informal, incorrendo em acessos somente a aposentadoria por idade

(MPAS, 2002).

Assim, o resultado é que a idade média de concessdo de beneficio do RGPS estd em
torno de 54 anos, nimero este muito baixo, até porque na maioria dos paises da OCDE a

idade minima de concessao ¢ de 65 anos para os homens (MPAS, 2002).

Para entender os motivos de tal valor, ¢ s6 fazer um pequeno calculo onde um cidadao
que comece a contribuir com 18 anos de idade e, ap6s 35 anos regulares de contribui¢do se

aposente com 53. Deste modo, o tempo de aposentadoria desse individuo sera superior a 20
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anos, considerando-se a expectativa de sobrevida para aqueles que passam dos 60 anos de

idade.

y e

Para reforgar a critica da baixa idade média de concessdo, ¢ importante citar a
conseqiiente recorréncia entre os trabalhadores de renda mais alta de requererem
aposentadoria, mas ndo abandonar o trabalho formal, pelo menos nos primeiros anos. Os
beneficios, nestes casos, apenas se transformam em verdadeiras rendas complementares ao
trabalho principal adquiridas apos 35 anos de contribuicio (MPAS, 2002). Ross (2006)
confirma essa premissa, afirmando que aposentados com idades mais baixas, com renda e
escolaridade mais altas tendem a continuar trabalhando ap6s a aposentadoria, o que

descaracteriza a perda de capacidade laborativa destes individuos.

Desta forma, torna-se muito importante observar com mais atengdo as regras das
aposentadorias por tempo de contribuicdo nos moldes que elas se encontram hoje. De fato,

dispéndios desnecessarios estao ocorrendo, ajudando a desequilibrar o sistema.

5.3.2. As Renuncias Previdenciarias

As regras atuais do sistema permitem alguns tratamentos diferenciados a segmentos
especiais da sociedade, o que reduz substancialmente o montante das contribuicdes
previdenciarias. Segundo informacdes do MPAS (2002), em 2001, deixaram de ser

arrecadados quase R$ 7,5 bilhdes em contribuigdes devido a essas rentncias contributivas.

As categorias que recebem tratamento diferenciado nas contribui¢des previdenciarias
hoje sd3o muitas. As entidades beneficentes de assisténcia social sdo favorecidas de imunidade

constitucional para deixarem de recolher as contribui¢des patronais. Empregadores rurais,
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clubes de futebol profissional e as micro e pequenas empresas optantes pelo SIMPLES®, se
beneficiam de contribui¢cdes substitutivas sobre faturamento que incorrem em aliquotas
melhores que aquelas inclusas em folha. Empregadores domésticos gozam de contribuigdes
patronais menores do que as empresas em geral. O agricultor autonomo possui uma
disposi¢do constitucional que o configura como segurado especial e garante direito aos
beneficios de aposentadoria mediante a contribui¢des presumidas de um pequeno percentual

da comercializagdo de sua produgdo rural (MPAS, 2002).

Nao existem dados que estimem os montantes que estdo deixando de ser arrecadados
devido as renuncias previdencidrias nos anos mais recentes. No entanto, seguramente 0s
valores ja ultrapassaram os R$ 10 bilhdes e s6 tendem a aumentar nos proéximos anos,
recursos estes bastante substanciais de aproximadamente 1/3 do saldo negativo atual do

RGPS.

5.3.3. O Periodo de Contribui¢des por Sexo

Nos tempos atuais ndo parece mais se justificar a aposentadoria feminina cinco anos
mais cedo. Isto porque ja ¢ bastante conhecido o seu tempo de sobrevida superior ao dos

homens (MPAS, 2002).

Segundo o ultimo censo demografico do IBGE, a expectativa de vida das mulheres ao
nascer €, a0 menos, quatro anos maior do que os homens e a sobrevida média ap6s os 60 anos
possui resultados semelhantes. Do jeito que funciona hoje, com as mulheres contribuindo
durante cinco anos a menos, o seu tempo como aposentada ¢ consideravelmente superior ao

dos homens em quase 10 anos, justamente pelo seu periodo de sobrevida maior.

"> O SIMPLES ¢ uma forma simplificada das micro e pequenas empresas cumprirem suas obrigagdes tributérias.
As empresas optantes por este tipo de tributagdo, recolhem a totalidade dos impostos e contribui¢des federais,
inclusive previdencidrias, com um percentual do faturamento fixado por faixa (MPAS, 2002).
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Desta forma, o género dos participantes do RGPS também ¢ um fator preponderante

que ajuda a desequilibrar o sistema.

RESUMO DO CAPITULO

Este capitulo abordou os diagnoésticos criticos responsaveis pelo saldo negativo da
Previdéncia Social brasileira. Iniciou procurando explicar as razdes da baixa cobertura do
sistema, sendo, posteriormente, exploradas as caracteristicas assistencialistas do RGPS. O
capitulo encerrou expondo as atuais distor¢des nas regras do regime sobre as contribuigdes
compulsoérias, os critérios de concessdo de beneficios, e a sua aplicabilidade ao sistema

brasileiro.
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6. PROPOSTAS DE REFORMAS ESTRUTURAIS PARA O REGIME GERAL

Neste momento estdo demonstradas sugestdes estruturais praticas que levem ao
melhor equilibrio do Regime Geral de Previdéncia Social. Estdo expostas reflexdes sobre
como minimizar o perfil assistencialista da Previdéncia Social, estimulos ao aumento da base
de contribuintes e sugestdes de acertos nas regras de contribuicdes e de concessdo de

beneficios.

Ap6s a verificagdo dos pontos estruturais criticos que vigoram no Regime Geral e que
colaboram diretamente para o seu desequilibrio atual deve-se, nesse momento, procurar
apontar medidas que seriam necessarias para corrigir as dicotomias existentes ¢ que podem
tornar novamente o RGPS equilibrado. Baseados nos pontos ja citados, foram sugeridas
algumas propostas de reformas ndo sé na esfera das regras gerais do sistema, mas também
englobando sua estrutura, o papel da Previdéncia Social dentro do universo da Seguridade

Social e da sociedade como um todo.

As propostas possuem trés frentes basicas que poderdo, em alguns casos, obterem
influéncias comuns. Primeiramente, estdo expostas a¢des que visam a diminuir o perfil
assistencialista da Previdéncia Social, procurando minimizar o carater distribuidor do regime.
Em seguida, encontram-se indicadas orienta¢des objetivando o aumento da cobertura do
sistema e, logo depois, medidas que racionalizem as contribui¢cdes compulsorias e as regras de

concessdo de beneficios.

Dessa forma, de inicio ¢ primordial procurar se efetivar a determinacao dos conceitos

da Seguridade Social com real separagdo dos seus componentes — Previdéncia Social, Satde e
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Assisténcia Social — nos ambitos das defini¢des, das operagdes e do custeio (OLIVEIRA e

BELTRAO, 1994).

Conforme foi exposto anteriormente, algumas fun¢des dos componentes da
Seguridade Social, principalmente no que concerne a Previdéncia e Assisténcia, estdo
entrelagados. E preciso valer-se plenamente dos seus conceitos e proporcionar independéncia
na operacionalizagdo deles. Deste modo, sera possivel melhor monitoramento de ambos e

focar politicas mais eficientes de redistribuicao.

E necessario ao RGPS, portanto, procurar se aproximar o maximo possivel da fungéo
de seguro social. O assistencialismo por meio da Previdéncia Social ndo ¢ a melhor maneira
de se promover inclusdo. Apesar do assistencialismo embutido no sistema brasileiro estar
promovendo a retirada de uma enorme parcela da populacdo da linha de pobreza neste
momento, seu real aproveitamento sobre a parcela mais necessitada da populagdo ¢ discutivel
e tal procedimento pode ser realizado por um programa direto de assisténcia e distribuicao de

renda.

E bom ratificar que a retirada repentina dos beneficios previdenciarios aos idosos que
ndo contribuiram valores suficientes traria uma catastrofe em termos econémicos € sociais a
muitas familias e regides que dependem destes aposentados. O que se deseja afirmar aqui ¢
que esses beneficios que na realidade sdo assistenciais devem ser tratados como tal e nao

como Previdéncia Social, pois eles estao distorcendo e ajudando a desequilibrar o sistema.

Seguindo na mesma linha, quando se trata da questdo do custeio, a folha de salarios
deve ser utilizada exclusivamente para o financiamento da Previdéncia Social. As outras
acoes da Seguridade Social devem ser financiadas por outras fontes tais como as ja existentes

atualmente sobre lucros, faturamento ou movimentagao financeira (MPAS, 2002).
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Entretanto, pelo perfil do mercado de trabalho atual e pela sua tendéncia futura'®, ¢
bastante improvavel que a Previdéncia Social consiga se manter somente com as
contribui¢des sobre folha. Uma parte das contribui¢des tem de vir de uma forma alternativa de

maneira a compensar as mudancgas estruturais do mercado.

Assim, ¢ desejavel que uma parte da Contribui¢do Proviséria sobre Movimentacao
Financeira (CPMF), do mesmo modo como j& acontece na regra em vigor, seja destinada a
Previdéncia Social. Essa contribui¢do, apesar de ser bastante cruel para o setor produtivo,
possui a conhecida caracteristica de ser de facil coleta e de dificil sonegacdo, tornando-se uma
confidvel fonte de receita para o sistema. Somente no ano de 2005, segundo estatisticas da
STN, as receitas advindas da CPMF foram da ordem de quase R$ 29 bilhdes das quais 21%
sdo destinadas a Previdéncia Social. Ou seja, a receita do programa com esta contribui¢ao

neste ano foi de aproximadamente R$ 6 bilhdoes (MPAS, 2002; REZENDE e CUNHA, 2002).

Uma solug¢do a provavel ocorréncia de dupla contribuicdo por parte das empresas
empregadoras formais, que ja recolhem sobre a folha de seus funciondrios, seria deduzir da
cota patronal da Previdéncia Social o recolhimento devido de CMF. Este valor a ser deduzido
incidiria sobre a cota das remuneragdes que ultrapassassem o teto previdenciario. Essa medida
teria, dessa forma, a virtude de minimizar o negativo efeito dessa contribui¢do incidida sobre
as empresas e os empregados formais, diminuindo de forma sgnificativa os encargos
previdencidrios para estes mesmos agentes, bem como seria um estimulo direto a

formaliza¢ao dos que ndo se encontram em situacao regular (MPAS, 2002).

Emendando nessa questdo da formalizagdo do trabalho, algumas questdes

fundamentais merecem especial aten¢do. E essencial para que se concretize um efetivo

'* O mercado de trabalho tal como concebido nos planos de Previdéncia Social passa por uma crise no mundo
inteiro. Ocorre uma propor¢do cada vez menor de relagdes trabalhistas classicas, ou seja, de trabalhadores
empregados vinculados diretamente a uma empresa especifica. Novas relagdes sdo cada vez mais comuns, como
as de trabalhadores cooperativados, empreendedores, autdbnomos e até mesmo parceiros, sem necessariamente
estarem vinculados a um acordo empregaticio direto.
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aumento da cobertura previdencidria, que se reveja a legislagao trabalhista em vigor, de forma
a diminuir as obrigagdes incorrentes nela, inclusive, em termos de contribuigdes

previdenciarias.

Alguns setores mais sensiveis, em que o nivel de informalidade do trabalho ¢ maior,
precisam de normas modernas que levem em consideragdo suas especificidades. Sao os casos,
principalmente, dos setores agricolas, dos prestadores de servigos autonomos e da construcao
civil. Essas normas deverdo incluir ndo s6 estimulos a formalizagdo, mas mais importante
ainda, proporcionar desestimulos a informalidade por meio de medidas que englobem
compensagoes tributarias, flexibilizacao das leis trabalhistas e das regras de contribui¢do, com
preferéncia a estes setores mais afetados e instituidos de forma racional que levem ao efetivo

aumento da base de contribuintes.

O subsistema da Previdéncia Rural ¢ o mais sensivel, pois praticamente todos os
programas semelhantes do mundo apresentam desequilibrios e altas necessidades de
financiamento. De certo que mesmo ocorrendo aumento significativo do seu nivel de
cobertura, ainda assim o governo devera efetuar aportes que cubram o saldo negativo e
mantenham algum carater assistencial. No entanto, ndo se justifica que o setor, no Brasil,
apresente nivel de autofinanciamento tdo baixo, com menos de 5% das despesas geradas.

(MPAS, 2002).

Aumentos no montante contribuido no setor sdo necessarios ¢ a uniformizagdo das
aliquotas dos produtores e das pessoas fisicas ¢ um bom comego para o alcance deste
objetivo, pois ndo ha nenhuma razio especial para que o setor tenha este tipo de privilégio
sobre os outros. Da mesma forma como ja sugerido aqui, para estimular o aumento da base de
cobertura dos trabalhadores, estimulos as contribuigdes podem ser proporcionados por meio
de deducdes das contribui¢des patronais sobre o montante pago em CMF. No Livro Branco do

MPAS (2002, p.89) sugere-se ainda que as deducdes sobre a contribui¢do do empregador se
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dessem sobre parte da contribui¢do do empregado, estimulando ainda mais a formalizagao

devido a maior deducdo quanto mais empregados registrados.

O setor de construgdo civil, outro com grau de cobertura menor que 20%, também
necessita de maiores cuidados. O risco ocupacional ¢ bastante alto e carrega grande variacao
de mao-de-obra, merecendo assim, uma institucionalidade propria. Néri (2003), com apoio do
sindicato das industrias do setor (SINDUSCON), sugere que pela intermiténcia dessa
atividade, seja possibilitada a suspensdo temporaria dos contratos de trabalho. Segundo o

autor, esta medida geraria um crescimento do nivel de formalidade dos operarios deste setor.

No caso dos pequenos empreendedores ou prestadores de servigos informais, também
conhecidos como trabalhadores por conta propria, o nivel de informalidade estd no mesmo
nivel dos setores rural e de construcdo. Entretanto, poucas medidas estruturais podem ser

feitas para aumentar o grau de cobertura devido ao seu tamanho e heterogeneidade.

Assim, qualquer agdo a ser tomada sera insuficiente para atingir niveis satisfatorios de
participagdo destes trabalhadores, necessitando de maiores condicionantes gerenciais ¢
conjunturais. No entanto, algumas medidas incrementais a legislacdo vigente podem ser
tomadas para atingir-se o objetivo desejado. O MPAS (2002) defende a instituicao de sorteios
de prémios para os contribuintes individuais, domésticos ou especiais que contribuam
regularmente para o sistema. Essa medida, compartilhada por Néri (2003), ndo sé incentiva a
participagdo direta, como serve de canal de divulgacao do Regime Geral para essa parcela da

populagao.

Outras medidas incrementais que visem a aumentar a cobertura dos trabalhadores por
conta propria seriam a possibilidade de descontos para as empresas sobre as contribuigdes
devidas aos contribuintes que lhes prestem servigos, exigéncia de comprovante de

regularidade de contribui¢des para o INSS no momento de concessdo de licengas, inscri¢des
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ou registros de atividades ou profissionais, investimentos na conscientizacdo das pessoas
sobre os direitos e deveres em relacdo ao sistema, além da importancia deste programa para a

sociedade (MPAS, 2002).

Sem reformas no sistema de concessao de beneficios, as iniciativas de diminui¢do da
carga de contribui¢des sobre folha por parte da sociedade serdo infrutiferas. E necessario
paralelamente a diminuicdo da carga, se rever os critérios de acesso aos beneficios de
aposentadoria de modo a diminuir as despesas presentes e futuras do regime e reavaliar

algumas rentincias previdencidrias que estejam inconsistentes (MPAS, 2002).

Para se evitar as aposentadorias mais precoces, ¢ necessario como complementagdo a
aposentadoria por tempo de contribui¢ado, a instituicdo de uma idade minima que pode ser em
torno de 60 anos e revisto para cima décadas mais tarde. Nos casos onde as contribuigdes
ultrapassarem o tempo de 35 anos, elas servirdo para melhorar o calculo do valor do beneficio
por meio do instrumento do fator previdenciario. Esta proposta ja foi sugerida anteriormente,

porém foi rejeitada na reforma de 1998.

Em apoio a essa proposta, do mesmo modo que ocorre na maioria dos paises do
mundo, deve-se estabelecer um vinculo de cessagdo de trabalho para concessdo de beneficio
de aposentadoria, em ordem de procurar impedir o acimulo de aposentadoria com renda de

trabalho (MPAS, 2002).

Outra medida significativa ¢ a avaliacdo e revisdao dos critérios em que os setores sao
beneficiados com algum tipo de renlincia de contribui¢do previdenciaria. Certos setores,
mesmo que beneficiados, ndo conseguem obter maiores indices de cobertura e, dependendo
das conclusdes dessas avaliagdes, as renuncias podem ser revistas, incrementadas,

modificadas e até mesmo cortadas. Exemplos de agentes beneficiados com baixo
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autofinanciamento ou alto indice de sonegagdo sdao os clubes de futebol profissional e os

empregadores rurais.

Finalmente, ¢ desejavel igualar-se os tempos de contribuigdo elegiveis a beneficios de
aposentadoria e a idade minima da aposentadoria por idade entre homens e mulheres e entre
trabalhadores urbanos e rurais. Critérios de aposentadorias especiais em que a elegibilidade de
beneficios ocorra mais cedo seriam vedadas somente as situagdes de atividades profissionais

que causem danos a integridade fisica do trabalhador.

RESUMO DO CAPITULO

O presente capitulo visou sugerir algumas possiveis medidas que podem ser utilizadas
objetivando solucionar os problemas estruturais criticos apresentados nesta pesquisa. No
inicio foram sugeridas agdes que minimizem o perfil assistencial do Regime Geral, com
posterior exposicdo de medidas que aumentem a base de contribuicdo do sistema, sendo

complementadas por mudangas nas regras de contribui¢cdo e concessao de beneficios.
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7. CONSIDERACOES FINAIS E SUGESTOES DE PESQUISAS FUTURAS

Neste capitulo estdo feitas algumas consideragdes englobando a pesquisa como um
todo. Em linhas gerais, apresenta uma visao conclusiva da finalidade e da futura utilidade da
pesquisa, deixando também algumas sugestdes de novas pesquisas que complementem

lacunas deixadas e respondam as novas perguntas criadas.

O conjunto de mudangas estruturais proposto nesta pesquisa de forma alguma possui a
pretensdo de resolver todos os problemas econdmicos e financeiros do Regime Geral de
Previdéncia Social em curto prazo, nem de encontrar a “solugdo 6tima” para isto. Mas sim,
apresentar uma alternativa dentre muitas outras que vém surgindo no cenario nacional no
intuito de corroborar com a melhoria da Previdéncia Social brasileira ¢ da administragdo do

setor publico do pais.

Sem duvida que o principal objetivo aqui foi enriquecer um debate que ja ocorre ha
bastante tempo a respeito do tema, de extrema importdncia no momento atual, e adicionar
mais um ponto de vista a disposicdo da sociedade. Interessante também foi apontar uma
dire¢do possivel para a resolu¢ao de problemas e, principalmente, ajudar a diagnosticar pontos

criticos que devem ser corrigidos com grande urgéncia.

O certo ¢ que, independentemente do novo modelo a ser aplicado, enormes obstaculos
deverdo ser enfrentados na implantacdo de reformas do sistema de Previdéncia Social. O
Estado brasileiro, possuindo um perfil essencialmente paternalista, tendera a encontrar muita
resisténcia de correntes politicas favoraveis a sustentacdo do perfil assistencialista do

programa. Ademais, algum nivel de arbitrariedade sempre devera ser aplicado nesse sentido, o
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que implicard em setores da sociedade afetados direta ou indiretamente e pressoes

corporativistas para manuten¢ao de direitos.

Logo, para o sucesso na implantacdo das reformas, um trabalho muito grande de
conscientizacdao da populagdo devera ser produzido. Dificilmente as barreiras serdo quebradas
sem um bom processo de divulgagdo de informagdes claras, tentando ao maximo abster-se de
vieses ideologicos. Afinal, a Previdéncia Social é um bem publico a disposi¢ao da sociedade
que necessita da colaboragdo da coletividade para seu bom equilibrio. Ha de se tornar bem
claro que reformar nao significa a retirada de direitos, mas assegura-los de forma duradoura

para os aposentados de hoje e os de amanha.

Importante observar também que, quando se fala de Previdéncia Social, os problemas
se desenvolvem durante um longo periodo de tempo. Dessa forma, as solugdes a serem
propostas e aplicadas também requerem longos periodos de maturagdo para se acertarem e

alcangarem os resultados planejados.

Evidentemente que todas as mudangas estruturais dessa natureza tendem a obter
melhores éxitos sob suporte paralelo, além de correcdes gerenciais na administragdo do
programa, de melhores ambientes conjunturais da economia e, principalmente, do mercado de
trabalho. No caso de ocorréncia destes fatores, o sistema possuiria enorme potencial de

equilibrio por muitos anos, procurando sempre a busca de sua perpetuidade.

Finalmente, os resultados deste estudo abrem a inumeras novas questdes acerca do
problema. Como complemento a ele, podem ser desenvolvidas pesquisas que, entre outras
coisas, demonstrem o impacto das medidas sugeridas aqui, exponham maiores especificagdes
de mudangas nos diversos setores econdmicos diagnosticados como problematicos ao sistema,
promovam o aprofundamento de analises de modelos previdenciarios do mundo mais

equilibrados que o modelo brasileiro, verifiquem de forma mais criteriosa a viabilidade de
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reformas estruturais desta natureza sob o contexto politico nacional, além de proporcionar o

confronto de conteudos com outros estudos de carater semelhante.

RESUMO DO CAPITULO

Neste capitulo, foram expostas algumas consideracdes finais, mostrando aspectos
conclusivos do objetivo e da finalidade desta pesquisa. Foram incluidas ainda algumas

sugestdes de novas pesquisas que complementem o contetido do estudo.
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