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ABSTRACT

This work evaluates the evolution of the Brazilian Social
Security System through its structural components from
1945 to 1997. The institutional, demographic,
economic and financial components are characterized
and measured. For this, we used variables traditionally
considered as fundamental to consolidate and support
social security systems based in broad agreements
sustained by the interdependence between
generations, the so-called systems of simple sharing
(pay-as-you-go). Generally, after the World War I, the
pay-as-you-go system has been the main basis of the
financial support the building of social policies
throughout the world, thus becoming one of the
principal foundation of Welfare States. The goal
pursued in this work was to point out the singularity
that marks the construction process of a Welfare State
in Brazil. The specificity of the recent Brazilian
experience can be directly linked to a deep and
complex connection, historically settled, among State,
Social Policies and the Social Security System since
the beginning of the establishment of the first pension
funds by non-governmental institutions in 1923. The
results allow us to unvelil that, during the trajectory of
equilibrium and unbalance of the Brazilian Social
Security System between 1945 and 1997, opportunities
to consolidate a strong public social security system
were lost. However, that does not -corroborate
automatically its supposed unavoidable bankruptcy,
because changes can be made in its structural

components.



RESUMO

Neste trabalho, a evolu¢cdo da Previdéncia Social Brasileira &
avaliada em seus componentes estruturais ao longo do periodo
1945-1997. Os componentes econdmico-financeiros,
demograficos e institucionais sdo caracterizados e mensurados,
através de variaveis classicamente fundamentais a sustentacao
e consolidacdo de sistemas previdenciarios, fundados em
amplos pactos de solidariedade intergeracional , os chamados
sistemas de reparticdo simples (pay-as-you-go). De um modo
geral, apés a Segunda Grande Guerra, o financiamento atraves
da reparticdo simples foi a principal base para a montagem de
sistemas de provisdo social no mundo, constituindo-se no
principal pilar de sustentagdo dos Estados de Bem - Estar ou
Welfare State. O objetivo perseguido neste trabalho foi o de
contextualizar a singularidade que demarca a estruturacdo de
um Estado de Bem - Estar no Brasil. A especificidade da
experiéncia brasileira remete, diretamente, a profunda e
complexa conexdo, historicamente estabelecida, entre Estado,
politica social, e previdéncia desde o surgimento das primeiras
entidades previdenciarias em 1923. Os resultados permitem
desvelar que, na trajetéria de equilibrio e desequilibrio da
Previdéncia Social Brasileira entre 1945 e 1997, as
oportunidades histéricas de consolidacdo de um forte sistema
previdenciario publico foram perdidas, o que, entretanto né&o
corrobora, automaticamente, o alardeado discurso de sua
inevitavel faléncia, pois transformacfes podem ser feitas em

Seus componentes estrutu rais.
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Introducéao

O estudo sobre a Previdéncia Social Brasileira constitui-se num
desafio permanentemente renovado. Elegé-lo equivale a reconhecer e
sobretudo enfrentar a complexa trajetoria de sua conexao, desde a origem,

com a consolidacéo da face publica do Estado no Brasil.

No inicio deste século, ao mesmo tempo em que a sociedade
brasileira amanhecia para a era industrial, nasciam, de um lado, as primeiras
organizacfes previdenciarias autbnomas dos novos empregados urbanos,
as Caixas de Aposentadorias de Pensdes (CAP's) e, de outro, cunhava-se

na historia politica brasileira a primeira forma republicana do Estado.

As organizacdes previdenciarias nasciam da necessidade dos
trabalhadores estreantes na nova organizagcdo da producéo industrial de
garantir bases solidarias para o provimento de sua seguranca futura,
enquanto, do Estado, ja nascido, como expressdao formal de vontades
coletivas, passava-se a esperar a responsabilidade publica com a provisao e

protecéo social.

A partir de 1923, quando a Lei El6i Chaves passa a regulamentar pela
primeira vez as caixas de aposentadoria e pensfes dos trabalhadores,
inaugura-se em ato continuo a indissociabilidade entre a montagem de uma
politica publica de bem estar no Brasil e a realidade das instituicbes

previdenciérias.

A partir de 1930, surgem os Institutos de Aposentadoria de Pensbes
(IAP's), substituindo a estrutura restrita e nuclear das CAP's por novas e
verticalizadas organizagfes. Na esteira das profundas transformacdes da
economia brasileira a partir de meados de 1930, os Institutos passam a
década de quarenta detendo uma poderosa estrutura financeira capaz de

abrigar a grande maioria dos trabalhadores urbanos.

Em 1945, recolhendo os despojos do periodo estadonovista, o Estado
volta os olhos para a estrutura previdenciaria. Em maio de 1945, remete ao

1




Congresso o Decreto Lei 7.526 dispondo sobre a criagdo do Instituto de
Servigos Sociais do Brasil (ISSB); o ISSB constituia-se, na verdade, na
primeira grande ofensiva dirigida a unificacdo das instituicbes previdenciarias
que viria a ser implantada pelo poder discricionario instalado no pais a partir
de 1964.

Em 1966, estava finalmente criado o Instituto Nacional de Previdéncia
Social do Brasil - o INPS. A partir dai, a modernizacdo e expansao da
economia brasileira sob o comando do novo regime transformou a relagcéo
tradicional entre o Estado e a sociedade brasileira, de modo que, se por um
lado limitava suas vias de expressdo, por outro arregimentava setores da
producdo social (a assisténcia meédica por exemplo), estendendo
oportunidades lucrativas para este segmento do capital, ao mesmo tempo
gue acenava, através do sistema previdenciario, com a possibilidade de

inclusédo social para os marginalizados do crescimento econémico.

Ao abrir-se a década de 80, o mundo ja era outro. Nos sombrios
primeiros anos da década (que depois se saberia perdida), a sociedade

brasileira despertou para a urgéncia de suas demandas sociais.

Ao final dessa década uma nova Constituicdo tratava de expressar,
no capitulo destinado a criacdo da Seguridade Social, a decisao coletiva de

nao mais compatibilizar exclusdo e desenvolvimento.

A crise do sistema previdenciario, desde o inicio da década de 1980,
passa a estado crbnico e, tdo logo sdo promulgadas as primeiras Leis de
Beneficio e Custeio em 1991 (Leis 8.112 e 8.113), passa-se a alardear seu

estado pré-falimentar.

Chegamos ao final de 1998 ja experimentando as primeiras
consequéncias de sua reforma... e voltamos ao desafio que estava colocado

para seu estudo e avaliagao.

E muito dificil hoje separar as inimeras versdes sobre a natureza da

crise previdenciaria, e a verdade dos fatos sobre seu real desempenho.



O trabalho que passamos a apresentar € uma versao que se propde
modestamente a contribuir para se chegar aos fatos.

No primeiro Capitulo 1 - A reforma brasileira na agenda das
reformas mundiais - s&o discutidos alguns aspectos politicos e ideologicos
da proposta de reforma previdenciaria apresentada pelo Governo, em marco
de 1995 (PEC-33), assim como apresentamos nosso proprio ponto de vista
sobre o0s alinhamentos desta proposta no cenario das reformas

modernizadoras levadas a cabo na América Latina e paises centrais.

No Capitulo 2 - Marco Tedrico — procuramos vislumbrar, através da
reconstituicdo do debate sobre a crise do Welfare State, desenvolvido em
varias partes do mundo a partir de 1980, bases conceituais para uma

requalificacdo da crise do modelo brasileiro de previdéncia.

No Capitulo 3 - A Previdéncia Brasileira - uma experiéncia singular
de Welfare State — um primeiro esforco foi o de recuperar uma abordagem
historica da evolucdo das instituicbes previdenciarias, em sua estreita
relacdo com as transformacbes do Estado e da sociedade brasileira,
buscando identificar parametros da evolugdo dos componentes econdmicos,

demograficos e institucionais do modelo previdenciério.

No Capitulo 4 - Os componentes da estrutura previdenc iaria:
aspectos metodologicos para analise do caso brasil eiro — a partir da
recuperacdo das séries historicas de receitas e despesas do periodo 1945-
1997, sao definidos os aspectos metodologicos para tratamento das séries
de modo a permitir, em primeiro lugar, sua conversdo para valores
monetarios atuais; e, em segundo lugar, para servir de base (Série Completa
e Referéncia Urbana) para a simulacdo de equilibrio e desequilibrio

desenvolvida a partir da Equacao de Equilibrio de Babeau.

Finalmente, sdo apresentados as etapas de transformacdo da
equacdo de Babeau para a Equacdo de Equilibrio Modificada, usada na

simulacéo.

No Capitulo 5 - Analise dos Resultados — sdo apresentados, em

primeiro lugar (Topico 5.1) , os resultados da avaliacdo das séries
3



histéricas de receitas e despesas, permitindo uma simulacdo do
desempenho da Previdéncia, na hipotese de capitalizacado dos resultados.

No Topico 5.2 - Aplicacdo da Equacéao de Equilibrio: an  alise dos
resultados — séo apresentados os resultados da aplicacdo da Equacédo de
Equilibrio Modificada, a qual integra varidveis econémicas, demograficas e

“institucionais”.

A evolucédo das variaveis na Equacdao Modificada permite avaliar que
a Previdéncia Social ndo aproveitou as janelas historicas de oportunidade
favorecidas pelo padrao demografico brasileiro, conjugado aos periodos de
dinamismo econémico. Neste periodo, a previdéncia foi chamada a cumprir

“papeis pesados” na expansédo de direitos previdenciarios e assistenciais.

Os resultados permitem ainda assegurar que, dado o ritmo de
diferenciacdo do padrdo demogréafico, ainda ha oportunidades na janela, ou
seja, o padrdao demogréfico ainda nao colocou em cheque o préprio modelo

baseado em transferéncia intergeracionais.

Os resultados reverberam, afinal, que a crise previdenciaria € um
aspecto singular da crise estrutural da economia brasileira que se prolonga
h& mais de 20 anos.



1. A reforma brasileira na agenda das reformas mund iais

1.1 A conjuntura recente da reforma previdenciaria no Brasil

O ano de 1998 ja acumula indicagcbes suficientes para inscrever-se,
definitivamente, no calendario da historia politico-social brasileira. Afora o
fato de no cenario econdbmico 0 pais estar em processo agudo de
enfrentamento do quadro de instabilidade econémica e financeira interna e
internacional, no plano das demais politicas publicas, o periodo ndo é menos

significativo.

Com efeito, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC-33/95), que
trata da Reforma da Previdéncia Social, aprovada em novembro de 1998, se
inscreve numa ordem de mudancas institucionais decisivas. Daquelas que
passam a demarcar transformacfes mais profundas no conjunto das

relacbes propriamente sociais.

A tramitacdo que a proposta governamental enfrentou no legislativo,
por exemplo, € capaz de ilustrar a complexidade de aspectos, interesses e
consequéncias que decorrem desta reforma. Basta lembrar que, antes desta
emenda, outras trés foram apresentadas a partir de 1995, pela ordem: a
primeira, apresentada pelo Deputado Euler Ribeiro em margo de 1995, foi
rejeitada em seis de marco de 1996; no mesmo ano, a segunda,
apresentada através de Emenda Aglutinativa de autoria do Deputado Michel

Temer, foi aprovada em 21 de marco.

A partir dai, irrompe-se um longo processo de negociacdo que chegou
a acumular 225 destaques e 23 emendas a serem submetidos a votacéao.
Em 23 de julho de 1997, uma nova proposta é apresentada, na forma de
substitutivo, pelo Senador Beni Veras, que afinal terminou sendo o texto
bésico da reforma aprovada.

O certo é que a reforma previdenciaria, cada dia mais, vem ancorando
um conjunto de medidas econbmicas, fiscais e politicas, seja como
mecanismo da pretendida contencdo do déficit publico, seja também como

uma espécie de “moeda de barganha”, sem a qual se esgarcaria a confianca
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dos diversos organismos internacionais na efetividade do ajuste econémico

posto em marcha.*

Definitivamente, vive-se hoje uma atmosfera muito distinta daquela
que, ao longo da década de oitenta, animava o conjunto da sociedade
brasileira a se debrucar sobre uma nova pactuacdo social, capaz de
reconhecer na cidadania uma medida de igualdade, ndo apenas formal, mas
substantiva. Por isto, a retomada da discussdo da reforma da previdéncia
brasileira, no campo conceitual (e também politico e ideoldgico) e das
politicas de prote¢cdo social, € uma tarefa inadiavel. Tanto mais, se
reconhecermos que ela ainda esta longe de apresentar seus contornos
definitivos. De fato, no momento em que o Congresso dava por aprovada
Emenda Constitucional 33/95, a imprensa ja alardeava a chamada “segunda

geracao” da reforma previdenciaria.

Na analise que apresentamos a seguir, procuramos resgatar nao
apenas 0s aspectos relativos as propostas contidas na PEC-33/95 (Proposta
de Emenda a Constituicdo remetida a Camara Federal pelo Governo em
marco de 1995), como também desenhar as reformas da reforma, no
contexto mais amplo do debate do welfare state, no qual os sistemas de

seguro social estao historicamente inseridos.

Na conducdo mais recente da reforma previdenciaria, contudo,
tornou-se comum tratar esta politica, que compde um dos tripés do capitulo
constitucional da Seguridade Social, ao lado da Saude e Assisténcia Social,
praticamente como mais um mecanismo do intrincado mundo das politicas
fiscais. O curioso é que talvez seja este um dos poucos momentos onde se
confere mais autenticidade ao nebuloso diagnostico da historica crise do
sistema previdenciario no Brasil. Ou seja, a crise previdenciaria mostra ter

muito mais parentesco com desarranjos de “natureza fiscal”, do que com

! Em entrevista ao jornal Folha de S&o Paulo, o mega investidor Mark Mobius(administrador
de fundos de investimentos da firma norte-americana Templeton, em paises emergentes),
considera a aprovacdo do acordo com o FMI (Fundo Monetario Internacional) um ponto a
favor do Brasil, mas afirma: “A questdo- chave, que esta sendo observada pelos
investidores estrangeiros, é a implementacdo da reforma da previdéncia’. (Folha de S&o
Paulo, 14 de novembro de 1998; Caderno Dinheiro 2:9)
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desequilibrios “naturais” aos sistemas de provisdo de politicas de seguro
social propriamente ditos.

Um outro aspecto “novo” da caracterizacdo da crise do sistema
previdenciario tem a ver com a insisténcia no destague entre previdéncia do
setor privado e do setor publico, e suas contribuicdes especificas no

dimensionamento da crise.

E interessante notar que a énfase na contribuicio de cada um desses
segmentos, vem merecendo tratamento diferenciado ao longo da tramitacao
da reforma. Inegavelmente, entre a votagao do “Substitutivo Beni Veras” em
julho de 1997 e a sua aprovagédo em novembro de 1998, o foco principal das
discussfes deslocou-se da aposentadoria por tempo de servico — combatida
por toda sorte de argumentos e praticamente sem defensores — para outro

alvo, qual seja, os servidores publicos.?

De todo modo, a énfase atual na distincdo da questdo previdenciaria
para 0 segmento “privado” e para o “publico” ndo deixa de constituir-se em
grande novidade para a literatura que aborda o tema previdenciario no

Brasil.

Neste capitulo, a propoésito, ndo nos prendemos a tais distingdes
funcionais. Quando aqui falamos de Previdéncia Social, estamos nos
referindo a politica publica sobre a qual, historicamente, foram sendo

construidas as possibilidades de um estado de bem estar social no Brasil.

Tal processo de construgcao - marcado pela singularidade do processo
social e politico brasileiro — encontra-se, ao longo de sua historia,
estreitamente vinculado ao surgimento dos organismos previdenciarios,
criados a partir de iniciativas do mundo do trabalho, pelos proprios

trabalhadores, fossem eles empregados do setor publico ou privado.

De fato, foram amplas e indiferenciadas as contribuicdes do conjunto

dos trabalhadores brasileiros, responsaveis pela construcdo e manutencéo

> N&o é exagero debitar a conta desta mudancga repentina de eixo o fato da tdo polemizada
associacao dos critérios de tempo de contribuicao e idade minima ter “escapado” das regras
permanentes que regulardo as aposentadorias vinculadas ao INSS.
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até os dias de hoje, da estrutura previdenciaria no Brasil®.

Por essa razdo, um dos principais objetivos deste trabalho esta,
exatamente, em resgatar a trajetoria pela qual esta rede de relacdes
fundadas no trabalho, foi sendo gradualmente convertida na face publica e
social do proprio Estado. Passados mais de 75 anos da criacdo das
primeiras associacdes previdencidrias (as Caixas de Aposentadorias e
Pensbes para empregados das empresas ferroviarias — CAP’s, em 1923)
batemos as portas do préximo século, numa ambiéncia de incertezas, onde
até mesmo as relagfes de trabalho — elemento estruturante da maioria dos
sistemas de welfare state — parecem cada dia mais fragmentar-se na

contingéncia dos contratos da sobrevivéncia possivel.

Se houve um tempo em que sindicatos, Previdéncia Social e Justica
do Trabalho conformavam uma triade pela qual o Estado se publicizava, na
crise atual redefine-se o préprio papel do Estado na provisdo do bem estar.
Como afirma Fiori (1997), “(...) As reformas constitucionais — sobretudo
aguelas que, em nome do “equilibrio fiscal” e da “competitividade global”,
atingem os chamados “direitos sociais” — na pratica, contribuirdo muito
pouco para 0s objetivos declarados pelo governo, mas seréo decisivos para
a desmontagem do nosso “Estado Assistencial’, que sempre foi “minimo” e
s6 se expandiu, teoricamente, com a Constituicdo de 1988 — que esta sendo
desmontada.” (Fiori, 1997:147)

O ataque ao perfil dos gastos publicos propde, em lugar do Welfare
State, o Estado caritativo ou assistencialista, deixando a caridade publica (ou
a uma acao estatal evasiva e eventual), a correcdo das desigualdades e o
recrudescimento da pobreza. Parece ser este o destino tracado pela reforma

em andamento do sistema previdenciario brasileiro.

® A contribuicdo sobre a folha de salarios inclui a contribuicio de trabalhadores e

empregadores sobre a folha e sempre foi a principal base de sustentacdo do sistema
previdenciario no Brasil. Em 1988, a receita de contribuicao representou 89% do Orcamento
da Seguridade Social (OSS) e 31,5% do Orcamento Fiscal (OF). A partir de 1991, como o
Orcamento da Seguridade Social se torna (49%) superior ao proprio Orcamento Fiscal, as
contribuicBes passam a representar 56% do OSS e 30,5% do OF. (IPEA/DPS/CSP, citado
por Janior 1997. Mimeo.)
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Ao gque tudo indica, a conjuntura politica brasileira parece ndo deixar
davidas em relacdo a alguns de seus inevitaveis desdobramentos: a revisdo
de conquistas sociais fundamentais firmadas na Constituicdo promulgada
em 1988. Alardeada como ponto de partida indispensavel a quaisquer
projetos de saneamento das contas publicas e da capacidade de
financiamento futuro da economia, a celeuma em torno a revisdo quase
sempre obscureceu 0s exiguos anos de vigéncia (sequer uma década) da

Constituinte.

De todo modo, é inegavel que assim o Brasil comparece a pauta de
reformas, agendadas a escala mundial a partir da década de 80, as quais
apontaram rumo a redefinicdo do papel do Estado e das politicas publicas,
sobretudo em relacdo a manutencdo de um conjunto de politicas sociais

basicas, classicamente denominado de “Welfare State” .

No elenco das reformas constitucionais apresentadas pelo Governo
em 1995, a reforma do sistema de seguridade social em geral, e do sistema
previdenciario em particular, passaram a polarizar o debate nacional, como
consequéncia natural do significado, e da profunda extensao estrutural que
tais politicas representam, enquanto instrumentos e espacos historicos de
cidadania e direitos sociais. De fato, a previdéncia social, ou sua concepc¢éao
ampliada enquanto seguridade social, pode ser considerada como um
resumo institucional das politicas de prote¢&o social talhadas no decorrer da
histéria politica brasileira. Ao lado de outros direitos elementares - como a
regulamentacdo do trabalho, dos mercados, da jornada de trabalho e dos
direitos civis - o amparo a velhice e o socorro na eventualidade de doenca
ou morte impdem a previdéncia como um dos pilares fundamentais no

processo da reproducéo social.

Sua dimensdo macroecondmica envolvendo uma clientela que inclui
mais de 17 milhdes de pagamentos* de beneficios as populacées urbana e

rural e a responsabilidade de cobertura médico-assistencial ao conjunto da

* O total de beneficios em manutencéo em dezembro de 1997, segundo o Anuario
Estatistico da Previdéncia Social, atingiu 17.791.58 (AEPS, 1997:249)



populacdo — pela previdéncia publica nos trés niveis de governo -
praticamente determinam que a implementacdo e alcance atual da politica
social do Estado Brasileiro ndo pode prescindir da correta compreensao da

capacidade de financiamento e cobertura das acdes da previdéncia social.

O momento atual do sistema previdenciario brasileiro € de extrema
importancia e complexidade. Um sistema que tem sua virtude na concepgéo
contemporanea de “seguridade social’, incorporando a funcdo de seguro
social propriamente dito, assisténcia social e a saude, parece ter hoje suas
possibilidades de equilibrio econémico-financeiro checada em seus trés
pilares de variaveis determinantes: econdmicas, demogréficas e

institucionais.

Por estar estruturado enquanto sistema de reparticdo, seu equilibrio
or¢camentério se realiza por periodos, ou seja, o total de beneficios pagos em
um periodo determinado provém do total de contribui¢cdes realizadas neste
mesmo periodo. Funcionando deste modo, o sistema supfe um pacto de
solidariedade intergeracional implicito, onde as geracfes presentes ativas
sustentardo as geracOes passadas, hoje inativas, e/ou os doentes e
invalidos de hoje, na certeza de que a provisdo para seus beneficios futuros
serdo garantidos pelos trabalhadores de amanha (Montoro Filho e Porto,
1982, Keyfitz, 1985, Fernandes, 1994).

Deste modo, as condi¢Bes de equilibrio econémico-financeiro a cada
periodo ficam condicionadas, basicamente, a dinamica de variaveis
demograficas, econdmicas e institucionais que atuardo sobre a razdo de
dependéncia demografica, bem como sobre a razdo beneficiarios/

contribuintes. (Oliveira et Al, 1985)

A base de prognoésticos da dindmica esperada de tais variaveis, ou
mesmo como resultante de sua conjunc¢do imediata (como é o caso dos
condicionantes politico-institucionais), é que se tem formulado cenarios de
desempenho atuarial que justifiquem propostas de transformacdes
estruturais, nos critérios de habilitacdo e direitos ao atual sistema

previdenciério. Informacdes e estatisticas sdo apresentadas pelas mais
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diversas instituicdes, embora nem sempre fundamentadas em estudos
empiricos ou de séries historicas suficientes para embasar eventuais
proposicdes, 0 que, para um sistema como o previdenciario, pode resultar

em transformacdes com sequelas politico-sociais imponderaveis.
1.2 As reformas da “reforma” da seguridade social

O processo atual de reformulagéo do sistema de seguridade no Brasil,
apesar de incompleto, ja esta a cobrar maiores esfor¢cos no sentido de sua
contextualizacao histérica, para que se possa avancar ha compreensao de
seus reais determinantes, seu alcance e abrangéncia, como também sobre
0S provaveis rumos que esta politica social apresentara para as futuras
geracbes. De todo modo, a relevancia dos desdobramentos pos-
Constituinte(1988), seja na cena politica como na conjuntura econémica,
precisam ser concatenados, para que se possa minimamente compreender
o intrincado tecido de interesses de toda ordem que envolve,
irremediavelmente, a questdo previdenciaria e da seguridade social no

Brasil.

Uma sombra de incerteza se estende sobre a nova Constituicao
desde o0 momento da sua promulgacéo: estabelecia-se o periodo de outubro
de 1993 como prazo final para sua revisdo (inclusive na integra), pela
maioria simples do Congresso eleito em 1990. Tudo isto, em meio a um
cenario politico e econémico ndo menos sombrio, que ao final da década de

80 caracteriza a chamada “transicdo democratica” brasileira.

Como argumenta Fiori (1993): “A historia do pais, nesse periodo, foi
construida em dois planos paralelos, mas interligados: o da eleicdo dos
constituintes e a redacdo da nova Constituicdo; e o da gestdo da crise,

através, particularmente, das politicas econémicas da Nova Republica”.

“Pelo lado da gestao da crise e da politica econbmica, em patrticular,
todas as informacfes disponiveis indicam que o “pacto de transi¢cao”,
coordenado por Tancredo Neves, apontava na diregdo de um governo que
se propunha comandar centralizadamente o processo constituinte, ao passo
que oferecia as forgas sociais (particularmente os trabalhadores), liberadas
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das pressdes autoritarias, uma troca de apoio a uma politica econdmica

contencionista - na forma do pacto social (...)" (Tavares e Fiori, 1993:152).

Pela via, portanto, de um projeto de avancos politicos controlados e
de moderacdo econdmica, tentava-se romper a trajetéria macroeconémica
cadtica da década. Uma trajetéria que incluiu, entre 1979° e 1993, nada
menos que oito planos de estabilizacdo. Além disso, foram criadas quatro
moedas distintas, mais onze indices diferentes de calculo da inflacdo, cinco
congelamentos de precos, quatorze politicas salariais, dezoito modificacdes
das regras de cambio, 54 modificagbes das regras de controle de pregos, 21
propostas de negociagcdo da divida externa e dezenove decretos

governamentais a propoésito da austeridade fiscal (Idem, Pg. 159).

Contudo, com a morte de Tancredo Neves, o pacto social perde seu
condotieri e a economia brasileira, a partir da primeira metade dos anos 80,
passa novamente ao plano inclinado da aceleragdo inflacionéria, atestando a
ineficacia das politicas monetaristas-ortodoxas pactuadas com o FMI.
Sobrevém os planos heterodoxos de 1986 (Cruzado), 1987 (Bresser) e 1989
(Verédo).

Ao final de 1989, as vésperas das elei¢Oes diretas para a Presidéncia
da Republica, com uma inflagdo alcancando imponderaveis 80% ao més, um
consenso basico, conforme Fiori (1993), emerge da decomposicado politica

do Governo Sarney: o Brasil ndo vivia apenas uma crise conjuntural.

Ja em 1990, de varios pontos do espectro politico e intelectual do
pais, passando pela quase totalidade dos meios de comunica¢do com peso
na formacdo da opinido publica, consolida-se um amplo consenso liberal
favoravel, em principio, a implementacdo do programa completo de
estabilizacao, ajuste e reformas institucionais, apoiado, pelo menos desde a
segunda metade dos anos 80, pelos governos dos paises credores e pelas
principais agéncias financeiras internacionais publicas e privadas (Tavares e
Fiori, 1993:153)

° Quando o ministro Delfim Netto alterou o valor do dinheiro, dos salarios e instituiu a
correcao monetdria prefixada.
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Ultimava-se assim, o ambiente ideolégico e programatico para 0s
Planos | e Il do efémero Governo Collor (deposto em dezembro de 1992):
reestruturacado produtiva e reforma imperativa do Estado (administrativa,
patrimonial e fiscal); renegociacdo da divida externa; abertura comercial;
liberacdo dos precos; desregulamentacao salarial e, sobretudo, prioridade
absoluta para o mercado como orientacdo e caminho para a modernizagéo

institucional e uma nova integracéo econémica internacional.

Finalmente se faziam ouvir por aqui os ecos da chamada
“modernizacdo conservadora™ reformas estruturais de cunho neoliberal,
irradiadas a partir dos governos Reagan-Tatcher, centradas na
desregulamentacdo dos mercados, na abertura comercial e financeira, na

privatizacdo do setor publico e na reducéo do Estado. (Tavares e Fiori, 1993)

Esta pactuacdo de politicas de ajustes internos e internacionais nao
s6 foram confirmadas com o “Plano Real”, durante o Governo Itamar, como
seguiram sendo a base da coalizdo responsavel pela eleicdo do Governo

Fernando Henrique em 1994.

E neste cenéario que se abre, em outubro de 1993, o processo de
revisdo constitucional. Foram apresentadas nada menos que 17.246
propostas de emendas revisionais que deixaram de alterar apenas quatro
dos 245 artigos que compdem o texto permanente e os 70 da parte

transitéria que conformam o texto constitucional (ANFIP, 1994).

Naquele cenario profuso - que mais se assemelhava a elaboragéo de
uma nova Constituicado - o Governo, através do Ministério da Previdéncia em
convénio com a Comissdo EconO6mica para a América Latina (CEPAL),
passa a polarizar o debate nacional da revisdo constitucional da previdéncia.
Renomados especialistas de diversas areas do conhecimento - economistas,
juristas, socidlogos, cientistas politicos, demdgrafos - sdo convocados a
apresentarem estudos independentes sobre as deficiéncias do modelo
previdenciario adotado, suas perspectivas e alternativas existentes, ao
mesmo tempo que se instalava na Camara Federal (janeiro de 1992), uma
“Comissédo Especial para Estudo do Sistema Previdenciario”.
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As diretrizes gerais desta Comissédo, pelas quais se orientariam as
reformas, mais conhecidas como “Relatério Antdnio Britto” (entdo Deputado
e futuro Ministro da Previdéncia), merecem ser destacadas, pois sdo hoje
candidatas a ganharem o estatuto de “classicas” , se comparadas as
propostas de Emendas Constitucionais (PEC), apresentadas pelo Governo a
partir de 1995. S&o elas:

(..) “Primeiramente, temos que buscar formas mais adequadas de
ajustar as fontes de financiamento ao dinamismo e as peculiaridades de
cada um dos componentes da seguridade social, procurando, por um lado,
assegurar o equilibrio do sistema em diversos horizontes temporais e, por
outro, superar os efeitos nocivos, em nivel macroeconémico, do esquema de

custeio vigente.

Ha um aspecto organizacional, relacionado a necessidade de
estruturacdo de uma Previdéncia publica, mas ndo governamental,
submetida ao controle dos agentes sociais, co-participes de sua gestdo, que
viabilize administracdes profissionalizadas e evite solucdo de continuidade
das politicas implementadas. Outro aspecto vincula-se a necessidade de
corrigir possiveis distorcbes distributivas engendradas pelo plano de

beneficios, almejando maior equidade social.

Por fim, precisamos definir um sistema misto, que ajuste de modo
complementar ao sistema publico a atuacdo da iniciativa privada, sem
prejuizo da populacdo pobre, incapaz de realizar um esforco de poupanca
individual. (...).” (Convénio MPS/CEPAL, 1993,Vol.1:10)

A partir de 1994, com a posse do novo Governo, 0 processo de
revisdo € remetido a um certo “limbo”, com as iniciativas oficiais apenas

sendo recobradas em 1995.

Em margo de 1995, o Governo remete a Camara Federal a Proposta
de Emenda a Constituicdo (PEC-33/95), cujo conteudo “altera o sistema de
previdéncia social, estabelece normas de transicAio e d& outras
providéncias”, sucintamente acenando para uma substantiva mudanca de
iniciativa na conducao da reforma da Previdéncia.
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A PEC-33/95 tramitou por dezesseis meses entre as Comissfes e
Plenario da Camara, sendo votada em dois turnos, nos quais recebeu 225

destaques e 23 emendas.

Em julho de 1997, no entanto, o Governo, na tentativa de impedir a
descaracterizagcdo da proposta original, redirecionou o encaminhamento da
PEC-33 para o Senado Federal, através de um substitutivo apresentado pelo
relator Senador Beni Veras. Este substitutivo é que resultou na Emenda da

Reforma Previdenciaria, finalmente aprovada em novembro de 1998.

Resumindo brevemente suas diretrizes principais, pode-se dizer que a
primeira direcdo a ser ressaltada é a de cada vez mais afastar-se do
arcabouco institucional da seguridade social, como conjunto sistémico,
envolvendo acdes integradas relativas a saude, a previdéncia e a assisténcia

social.

Tal tendéncia se combina a wuma segunda - a da
desconstitucionalizacao na maxima medida possivel do tema
“previdéncia”, buscando remeter para lei complementar tudo quanto possa
afetar a capacidade de custeio e para lei ordinaria tudo o que se refere a
vantagens dos beneficiarios - evidenciando a priorizacdo no tratamento do
dispéndio previdenciario (ou sua reducdo) e secundarizando a real

problematica do custeio da seguridade.

Uma primeira vitoria da estratégia governamental, nessa perspectiva,
diz respeito a transformacdo da aposentadoria por tempo de servico em
tempo de contribuicdo como critério de definicdo do periodo de caréncia
necessario para aquisicdo do beneficio; e idade minima para aposentadoria

como requisito adicional.

Além disso, a reforma proposta pelo Governo abandona qualquer
pretensdo a respeito da criacdo de um regime previdenciario unico (basico),

de carater publico, que contemplasse os trabalhadores da iniciativa privada,
empresarios e autbhomos, e os servidores publicos (civis e militares), assim
como a perspectiva de criagdo de um sistema complementar

facultativo/universal, de carater publico.
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Longe disto, 0 que se pode observar € que neste ponto a proposta do
Governo foi sendo esmerada desde a primeira versdo da PEC-33/95. Na
primeira proposta, o objetivo central acenava para a necessidade de por fim
aos diversos regimes especiais de concessao e reajuste de beneficios e a

consequente diluicdo de vinculos contributivos dos segurados.

“Trata-se em primeiro lugar, de avancar no sentido da uniformizacéo
dos regimes especiais de previdéncia, aplicando-lhes os mesmos requisitos
e critérios fixados para a esmagadora maioria dos cidadaos brasileiros. Em
segundo lugar, € necessario resgatar o carater contributivo da politica
previdenciaria, transferindo para a area da assisténcia social, os beneficios
qgue lhe séo proprios.” (PEC-33/95:22)

A manutencdo da aposentadoria por tempo de servi¢co passa entdo a
representar o exemplo maximo de tais ‘“iniquidades” do modelo
previdenciario, “espécie sui generis de beneficio”  (...) que “tornou-se um
expediente capaz de garantir aposentadoria precoce e complementar

para segmentos de mais alta renda.” (PEC-33/95:22)

Na segunda versdo - Relatério Beni Veras - o Governo, por ja estar
computando “uma esmagadora maioria” (pelo menos omissa) em relacdo a
extincdo deste beneficio, e, respaldado pela midia, que durante todo o
tempo em que a emenda tramitou na Camara no ano anterior, tratava de
qualificar qualquer gesto de resisténcia a reforma como “defesa de
privilégios”, passa a eleger novos alvos:

1) Com a fixacdo do critério de combinacdo de tempo de
contribuicdo (tempo efetivo de contribuicdo e ndo tempo de

servico) e idade minima para a concesséao de aposentadoria;

2) Os servidores publicos passaram a se constituir no alvo principal
nesta segunda versdo da reforma do governo - basta lembrar que
na Constituicdo atual ndo é exigido ao servidor tempo minimo de
fillacdo ao regime previdenciario. Pelas novas regras fica, por
exemplo, eliminada a aposentadoria proporcional. A paridade de
vencimentos entre ativos e inativos fica a mercé da legislacao
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3)

4)

5)

complementar; e a aposentadoria integral é garantida somente
para proventos até o teto do Regime Geral da Previdéncia Social
(no valor nominal de R$1.200,00 e ndo, explicitamen te, de 10
salarios minimos) . A garantia de aposentadoria com proventos
integrais, no caso de invalidez permanente decorrente de acidente
no servico e doenca incuravel, € também nivelada ao teto maximo
de 70% da remuneracdo do servidor. O fim da aposentadoria
integral dos servidores se completa com a previsdo no substitutivo
de que, para os novos servidores, a Unido, os Estados e os
Municipios poderdo implementar novos sistemas de previdéncia
com 0s quais o setor publico contribuiria na mesma proporcao do

servidor. Maiores detalhes foram remetidos a lei complementar.

Sé&o igualmente remetidos para futura regulamentacdo por lei
complementar, a intrincada relacéo do setor publico com os fundos
de pensdo. No entanto, é alterado o art. 202 da Constituicao,
transformando o principio de capitalizacdo hoje vigente para a
previdéncia complementar, em “reservas técnicas” (ndo se
explicita de que natureza) que garantam o beneficio do

aposentado.

Os militares mereceram tratamento radicalmente diferenciado na
proposta do Governo: mantém sistema proprio e ndo estardo
submetidos a quaisquer requisitos e restricdes impostos aos
servidores civis; ndo € sequer prevista qualquer legislacdo de
ajuste a legislacdo que venha a vigorar. Diferentemente dos
magistrados, aos militares ndo € proposta nenhuma regra
prevendo algum tipo de adaptacgéo, tais como, limites de idade,
aposentadoria por tempo de contribuicdo, tempo minimo de
vinculacdo e redutor de proventos e promoc¢des na passagem a

aposentadoria.

Por ultimo, o substitutivo Beni Veras, admite a constituicdo de “um

fundo integrado por bens e direitos de qualquer natureza, de
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propriedade da Unido que, junto com a arrecadacao
previdenciaria, deve assegurar o pagamento de beneficios do
Regime Geral de Previdéncia Social (...) A instituicdo deste fundo
seria uma forma de restituir a Previdéncia recursos que, ao longo
da historia, foram utilizados pelo governo em outras finalidades,
garantindo viabilidade financeira ao sistema reformado.” (Informe
da Previdéncia Social, Junho/1997)

De outro modo, é preciso deixar claro que, mesmo antes de ter sua
proposta sequer aprovada, o Governo vinha fazendo sua “reforma
gerencial” através de medidas provisérias e por projetos de lei, muitas
vezes extinguindo ou desfigurando direitos dos trabalhadores e

aposentados.

Nada menos que 62 artigos das Leis 8.112/91 (Conceituacdo e
Custeio da Seguridade Social) e 8.113/91 (Plano de Beneficios da

Previdéncia Social) foram alterados e 28 foram revogados.

Como vemos, longe do encaminhamento inicialmente previsto para a
conducgdo das reformas constitucionais, que poderiam até mesmo resultar
numa espécie de “consolidacdo democratica” da Constituinte de 1988,
passamos na verdade a um processo de consequéncias nebulosas que
pode deixar marcas profundas na feicdo das politicas sociais no Brasil.
Exemplo desse risco pode ser identificado, primeiramente, no tratamento
dado a reforma em relacdo a aposentadoria por tempo de servico. Em
segundo lugar, no tratamento da questdo previdenciaria dos funcionarios

publicos..

A aposentadoria por tempo de servico que, no inicio do processo da
reforma, comparecia como a grande vila dos déficits previdenciarios, agora
cede lugar para a aposentadoria dos servidores publicos. Deste modo, uma
questao que fica é: por que ter-se-ia demorado tanto na descoberta do papel
do setor publico no desequilibrio atuarial da previdéncia, de resto, um velho

conhecido de qualquer administracédo estadual ou municipal?
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1.3. Areforma brasileira na agenda internacional

A década de 80 lastreou a crise da seguridade social em praticamente
todo o mundo desenvolvido agravada, em parte, devido a medidas
contencionistas adotadas por governos conservadores eleitos em varios

paises europeus e nos Estados Unidos.

A seguridade social de natureza publica ou estatalmente regulada,
contudo, além do confronto entre a sua consideravel expansao desde o poés-
guerra e os efeitos da crise econdmica dos anos 70, passa sem duvida a

apresentar problemas inerentes também a sua prépria economia politica.

Novas realidades ampliam o leque da demanda por beneficios e
servicos de bem-estar coletivo. Torna-se impositiva a oferta de novas
alternativas, como por exemplo: de treinamento, de lazer e meio ambiente.
Ao mesmo tempo, deve abrigar uma populacdo de usuarios
progressivamente envelhecida que consome recursos na proporgao inversa

a que produz.

No plano internacional, novas clivagens demogréficas e culturais sao
introduzidas pelo crescente movimento migratorio, recriando focos de
pobreza e de desemprego. Os cofres governamentais sdo afetados,
debilitando-se a cultura social-solidaria requerida por um aparelho publico de
protecdo social. No entanto, a despeito do alarde em torno de um suposto
desmantelamento dos sistemas de bem-estar no conjunto dos paises
centrais, a década de 80 testemunha que, ao par de novas exigéncias da
divisdo internacional do trabalho, vis-a-vis os processos de globalizagdo das
economias, houve em alguns paises incremento dos mecanismos publicos

de protecéao social.

Para fazer face a problemas emergentes (desemprego, contracao do
mercado de trabalho e mudancas na estrutura etaria), mudancas tém sido
implementadas através de reformas pontuais, de alcance limitado e sujeitas
a regras, cujos tracos recorrentes, consistem na preservacao de direitos

adquiridos e numa lenta e negociada implementacao. (Vianna, 1994:20)
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No caso dos paises latino-americanos, a situacdo passa a ser
radicalmente distinta quando considerados os efeitos da crise dos anos 70 e
seus desdobramentos em relacdo aos sistemas de bem-estar ao longo da
década de 80. A década de 80 se abre para a América Latina com a
instituicio da reforma do Sistema de Seguridade Chileno, através do
Decreto-Lei 3.500 de 4 de novembro de 1980, que passou a vigorar a partir
de 1981.

O Chile constituiu-se como um dos componentes do nucleo dos
paises “gue adotaram a previdéncia cedo” no primeiro quartel deste
século, ao lado do Uruguai, Argentina, Brasil, Peru e Cuba. Ja o México,
Colébmbia, Venezuela e América Central - “os que adotaram tarde” -
apenas constituiram sistemas previdenciarios em fins da década de 1930 e
1940. (Mesa - Lago, 1978 e Malloy, 1989:151).

No inicio da década de 80, o Chile capitaneou uma das reformas mais
radicais na historia dos estados de bem-estar social em todo o mundo.
Fundamentalmente, a reforma chilena caracterizou-se por um
reposicionamento do Estado no chamado “ndcleo pesado” da seguridade
social, constituido pelas aposentadorias e pensdes. O sistema publico,
majoritariamente baseado no sistema de reparticdo, foi substituido por um
sistema privado, administrado por sociedades anbnimas de finalidade

exclusiva e baseado na capitaliza¢ao privada e individual.

Ou seja, o regime de beneficios previdenciarios de seguro social foi
substituido por um sistema de poupanca obrigatéria, administrado por
organismos privados. Passa a ser papel do Estado o provimento de um
beneficio assistencial minimo aos idosos, condicionado a um atestado de

pobreza.

A extensao e profundidade de tal transformacé&o, aliada a um cenario
de urgéncias de ajustamentos das politicas publicas as mudancas nas
realidades econbmicas, sociais, politico-ideologicas e demogréficas,
constitui-se hoje em fato politico-histérico inquestionavel no panorama latino-

americano. Queiramos ou nao, o carater da reforma implementada no Chile,
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viabilizada, evidentemente, pela outorga de um regime autoritario, conforma-
se hoje num marco diferencial a permear o debate sobre as reformas dos
sistemas de seguridade. Seja na sua acepcao tedrico-conceitual, seja no
tratamento paradigmatico passado a outros paises através de organismos

nacionais e internacionais.

Como afirma Mesa - Lago (1997), tradicionalmente os objetivos dos
sistemas de seguridade publicos eram sociais: manutencdo da renda na
velhice, invalidez e morte, solidariedade entre geracfes, entre outros. A crise
econdmica e da seguridade social, seguida dos programas de ajustes
estruturais, promoveu o interesse dos organismos financeiros internacionais,
em relacdo a montagem desses programas: em primeiro lugar o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e Banco Mundial (BIRD), seguidos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a Comissdo Econdmica para a
América Latina (CEPAL).

Os objetivos econdmico-financeiros passam a prevalecer nas
avaliacbes dos sistemas de protecdo publicos-sociais: altas contribuicdes
sobre os salarios, evasao e atrasos, dotagéo inadequada de recursos fiscais,
perda de capacidade de poupanca, pesada e crescente divida beneficiaria,
estimulo ao déficit fiscal e a inflacdo e, como resultado geral, impacto

negativo no crescimento econdmico, na produtividade e no emprego.

A substituicdo dos sistemas publicos por privados pretenderia eliminar
esses problemas e incrementaria a poupanca nacional, o mercado de
capitais, o rendimento real dos investimentos, o desenvolvimento econémico
e a criacdo de empregos que, por sua vez, garantiiam beneficios

adequados e equitativos (Mesa - Lago, 1997:44-63).

Em meados de 1994, o Banco Mundial e o FMI patrocinaram
conjuntamente uma reunido, com a participacdo de funcionarios de 39
paises, para divulgar o informe preparado pelo BIRD, intitulado:
“Envelhecimento sem crise: Politicas para a protecao dos Idosos e

promocado do crescimento ", no qual € proposto um novo paradigma para

as reformas dos sistemas publicos previdenciarios.
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Sucintamente, o modelo apresenta uma taxonomia diretamente
inspirada na experiéncia chilena, procurando demonstrar, acima de tudo,
gue os sistemas publicos de beneficios fracassaram, tanto do ponto de vista
social como econdmico, passando entdo a recomendar o chamado “modelo
de trés pilares” : dois pilares obrigatorios e um voluntario, aplicando a cada

um mecanismos administrativos e financeiros distintos.

O primeiro pilar obrigatorio, também chamado “pilar distributivo”
tem objetivos de redistribuicdo e seguro, a semelhanca da previdéncia
publica, porém com beneficio uniforme e sujeito a teste de meios - capaz de
prover garantia de renda minima -, devendo ser financiado por impostos e

administrado pelo setor publico.

Este pilar deveria assentar-se em uma base de impostos a mais
ampla possivel, podendo tanto ser financiada por recursos gerais, como
através de aliquota sobre a folha de salarios, sem um teto sobre os
rendimentos tributaveis. A proposta do Banco Mundial ressalta a vantagem
de que, com uma ampla base impositiva e limitado campo de aplicacdo, os
niveis das aliquotas de contribuicdo para a sustentacao deste pilar poderiam
ser substancialmente menores, em comparagdo com 0s niveis atualmente

requeridos a manutencéo da previdéncia publica tradicional.

O segundo pilar obrigatério, ou “pilar destinado a poupanca”’, tem
sua principal caracteristica no fato de estar sujeito a capitalizacdo completa
e administracdo privada. Este pilar relacionaria estritamente os beneficios as
contribuicdes (em geral, por meio de planos de contribuicdo definida), para
desincentivar a evasdo, impedir as transferéncias intergeracionais
(involuntariamente grandes) dos trabalhadores jovens para os de idade

avancada e incentivar a poupanca nacional.

O terceiro pilar, ou “poupanca voluntaria e rendas vitalicias”,
ofereceria receitas de aposentadorias suplementares as pessoas que
tiverem 0s meios para poupar mais, tal como acontece hoje com a poupanca

voluntéria.
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Recomenda-se, finalmente, que os diversos paises devam enfocar de
formas diferentes este sistema de mudltiplos pilares, pois alguns (por
exemplo, na Africa), ainda ndo possuem a capacidade de regulamentacéo
ou um mercado financeiro suficiente para estabelecer o pilar capitalizado.
Outros (por exemplo, na América Latina) tém urgente necessidade de
reformar e, por fim os paises da Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), poderiam proceder a uma transicao

gradual.

Segundo o Banco Mundial, o importante é que todos tenham uma
visdo da meta que perseguem e comecem a Se mover nessa direcao.
(James,1997:26-31)

Diante disso, é inevitavel reconhecer que o “modelo dos trés pilares”
formulado pelo Banco Mundial, a medida que passa a ser recomendado
como uma espécie de “taxonomia de resisténcia” aos distintos efeitos da
transicdo demografica em cada sociedade, praticamente reacende o debate
conceitual e paradigmatico acerca do diagndstico e objetivos fundamentais

dos sistemas de seguridade social no mundo de hoje.

Em primeiro lugar esta a questdo da inter-relacdo entre transicao
demografica e os sistemas de reparticdo e capitalizacdo. Na abordagem do
Banco Mundial, a substituicdo dos sistemas de reparticdo na previdéncia
publica por regimes de capitalizacdo plena (e individual), emerge como uma
solucdo automatica para os grandes problemas que rondam a maioria das
economias no mundo - poupanca, investimento, crescimento, emprego,
dependéncia do mercado financeiro -, e, de modo subjacente, comparece
como “mecanismo de imunizacdo” dos sistemas em relagcdo aos impactos

dos distintos processos de transicdo demografica.

Os elementos de atracdo desta construcdo tedrica embora paregam,
de imediato, irresistiveis, precisam contudo ser postos a prova das
experiéncias concretas de desempenho dos sistemas, a luz das

especificidades que naturalmente caracterizam as dindmicas econdmicas,
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politico-institucionais e demograficas, imanentes aos sistemas de bem-estar

social nas distintas realidades nacionais.

As experiéncias concretas, de fato, se de um lado apontam para a
necessidade de revisdo em muitos aspectos dos pactos intergeracdes em
sistemas de reparticdo (pay-as-you-go), de outro, também evidenciam a
necessidade de cautela na consideragédo da superioridade do modelo de

capitalizacao privatizante.

A reforma do sistema chileno na década de 80, por exemplo,
inicialmente saudada tanto como uma solucdo para um potencial colapso do
sistema estatal, quanto como um poderoso anabolizante para a poupanca
nacional, exibe hoje mais problemas do que virtudes. Segundo Albert
Fishlow (citado por Pinto, 1998), o novo sistema previdenciario chileno
coincidiu com o aumento da taxa de poupanca de 15% do PIB para 26%,

fato que teria sido precipitadamente creditado a sua performance.

Conforme Fishlow, os efeitos da reforma corresponderiam a apenas
20% daquele acréscimo, sendo que uma parte substancial, cerca de 40% do
total, teria vindo do setor publico, pela transformacéo de déficits publicos em

persistentes superavits.

Além de ter financiado parte dos custos da transicdo para 0 novo
sistema, através de superavits orcamentarios, o governo ainda tem sido
obrigado a ampliar seu endividamento, através da transferéncia de titulos

publicos para os administradores dos fundos de pensao recém-criados.

Pelo lado da perspectiva de capitalizacdo dos fundos chilenos,

Fischlow argumenta outros problemas:

= em 1981, primeiro ano de funcionamento do novo sistema, 1,4
milh&o de trabalhadores se filiaram, hoje, sdo 5,6 milhdes com os
ativos dos fundos de penséo, equivalendo atualmente a US$33
bilhdes, ou 43% do PIB;

= do lado da remuneracdo média anual das contas, de 1981 até

setembro de 1997, a média foi de 12,2%, sendo que em 1995 o

24



retorno foi negativo em 2,5%, em 1996 foi positivo em 3,5% e, em
1997, ficou em 5%;

= por fim, conclui afirmando que a ilusdo de que o sistema poderia

gerar retornos altissimos indefinidamente n&o se sustenta.

De outro modo, como afirma Leone (1997), a visdo do modelo
privatizante, na acepcao dos mais fantasiosos, aparece como um mundo no
qual os poupadores individuais irdo obter a rentabilidade maxima da maioria
das empresas produtivas, presumivelmente sem pagar taxas de
administracdo®, e acumulando ganhos superiores aos dos mercados de
acoes.

7

Finalmente, € importante ressaltar que nem sempre a privatizacao

leva a uma economia de recursos publicos.

A experiéncia britanica com os planos privados de pensao oferece um
exemplo: em 1986, o governo estimulou as pessoas a se desligarem do
sistema previdenciario oficial, o State Related Pension Scheme, oferecendo-
Ihes uma reducé&o na contribuicdo securitaria nacional como recompensa. No
entanto, como a queda na arrecadacgao ultrapassou a redugdo nos gastos
previdenciérios, o programa acarretou uma perda liquida de US$9,6 bilhdes.
(Leone, 1997:10)

Tal como outros paises, o Reino Unido, segundo Leone (1997), foi
obrigado a socorrer varios fundos de pensdo privados, levando a uma
revisdo da regulamentagcdo no sentido de ampliar as exigéncias relativas ao
funcionamento dos fundos privados e tornar mais rigorosos os controles

estatais.

O Fundo Monetéario Internacional (FMI), em um estudo recente
(aplicado aos paises do G-7), analisa o custo dos ajustes dos atuais
sistemas, em comparacdo com o exigido para a implantacdo de sistemas

capitalizados. Segundo este estudo (citado por Leone, 1997), os sistemas

® As comissdes cobradas pelos fundos de penséo chilenos variam de 2,55% a 3,4%,
enquanto os Estados Unidos as comissfes giram em torno de 0,2%, conforme Fishlow.
(citado por Pinto, 1988)
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previdenciarios dos Estados Unidos e do Reino Unido podem permanecer
solventes se houver um pequeno aumento nas contribuicdes (0,8% do PIB
para os E.U.A e 0,1% para o Reino Unido). Japao, Italia e Franca

precisariam de ajustes da ordem de 2 a 3% do PIB respectivamente.

Conforme Leone (1997), o FMI também descobriu neste estudo que a
transicado para os sistemas previdenciarios capitalizados seria extremamente
dispendiosa durante os proximos 50 anos. No caso de uma transicao
gradual, os Estados Unidos precisariam aumentar seu déficit ciclicamente
reajustado, sem levar em conta o juro liquido, para 3,4% do PIB, ao passo

gue a reforma do atual sistema exigiria um aumento de 1,5%.

Do mesmo modo, para fazer a mudanca de sistema sem ampliar seu
endividamento, a Alemanha, o Reino Unido e a Italia teriam de aumentar
seus déficits numa propor¢cdo duas vezes maior do que a necessaria para

aperfeicoar os sistemas de reparticao.

O estudo conclui que, em todas as sete principais nacoes
industrializadas, a implantacdo de um sistema capitalizado sairia muito mais

cara do que a reforma dos atuais sistemas. (Leone, 1997:13)

No entanto, o raciocinio a partir das vantagens comparativas entre as
formas de financiamento dos sistemas, tende a subestimar um aspecto
fundamental relacionado a confianca requerida pela funcdo de provimento
social. Resulta entdo que, mesmo quando formas privadas de provisdao sao
estimuladas, a responsabilidade sobre o desempenho e a viabilidade destes
mecanismos, remanescem enquanto responsabilidade publica e, no limite,

como responsabilidade do proprio Estado.

Uma udltima, mas fundamental questdo a se considerar em relacdo a
adocdo do paradigma de capitalizagdo privatizante, tem a ver com a
vinculagdo de gastos sociais a circuitos de valorizacdo financeira em
mercados de capitais. Parece estabelecer-se ai uma contradicdo essencial,
como afirmam Tavares e Melin (1997:65): a seguridade social publica e os
sistemas de habitac&o, por exemplo, que dependem de projetos atuariais de
longo prazo, entram na danca da globalizacdo tentando combinar seguranca
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e rentabilidade, o que aumenta a fragilidade financeira de quase todos os
governos, na medida que se esterilizam recursos fiscais, através da emissao
de divida publica, para lastrear os movimentos dos mercados monetarios e

cambiais.

Hoje, mais do que em qualquer outro periodo da histéria econdémica,
como sintetiza Belluzo (1997:178), as politicas monetarias estao
severamente constrangidas pelas tensdes e desequilibrios que nascem dos

mercados financeiros.

As intervencbes destinadas a conter crises sistémicas criam,
inevitavelmente, riscos morais. E, para evitar que este tipo de intervencgéo
acabe agravando o “moral hazard”, as autoridades véem-se forcadas a
tentar administrar “aterrissagens suaves”, que, além de serem inocuas no
desarme de tendéncias especulativas, terminam por potencializar o0s

problemas de sobrevalorizagdo nos mercados de ativos.

Como resultado destas ondas especulativas, as crises se sucedem de
forma cada vez mais frequente durante os anos 90, chegando ao México em

94, a Tailandia em 1997 e ao Japao em 1998.

Este processo, no qual a financeirizacdo, segundo Braga (1997:195),
estabelece-se enquanto padrédo sistémico de riqueza, manifesta-se por uma
crescente e recorrente defasagem, por prazos longos, entre os valores dos
papéis representativos da rigueza - moedas conversiveis internacionalmente
e ativos financeiros em geral (paper wealth) - e os valores dos bens,
servicos, e bases tecno-produtivas em que se fundam a reproducédo da vida

e da sociedade (economic fundamentals).

Por outro lado, a capacidade de arrecadacdo do Estado, que
dependia grandemente da utilizacdo de mecanismos formais de contratagéo
(de negdcios, de trabalho, etc.) publicos e privados, aplicados nos limites do
territério nacional, é afetada negativamente pela mobilidade irrestrita
concedida ao capital e pelo grau crescente de informalismo que passa a
reger o mercado de trabalho. Os governos séo, entdo, induzidos a realizar
ajustes fiscais severos, compensando a perda de capacidade tributaria pelo
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corte generalizado de gastos, e a privatizar os servi¢os publicos, para reduzir
o desequilibrio patrimonial do estado.

O resultado de tais politicas, como afirmam Tavares e Melin
(1997:76), € que, além de tornarem opaca a distribuicdo funcional da renda,
elas esgarcam o “contrato social” existente, mesmo naqueles paises em que

se havia consolidado o welfare state.

No momento em que a maioria dos paises latino-americanos passa a
implementar processos de profunda reformulacdo de suas politicas
tributarias e sociais, a consideracdo de sua inser¢cdo nas novas dinamicas

globais parece ser indispensavel.

Segundo Tavares e Melin (1997:78), as recentes politicas de
globalizacdo tiveram trés desdobramentos espaciais importantes: a
transnacionalizacdo da economia norte-americana; a transnacionalizacdo da
Asia e a submissdo ou liquidacdo das economias periféricas endividadas
depois da crise das dividas externas de 1980-82. Ou seja, paises com um
passado duvidoso precisam pagar elevados prémios de risco para
refinanciar seus déficits, o que acaba significando crescimento dos encargos
financeiros nos orgcamentos publicos, sinalizando, na maioria das vezes,

para restricbes na pauta de gastos orcamentares especificamente sociais.

Referidas ao Brasil, acreditamos que tais consideracdes equivaleriam
ao exercicio de desafiar o modus operandi pelo qual vem se pautando o
encaminhamento das reformas na seguridade social, de modo a qualificar
seus contornos no quadro mais geral das politicas de ajustes estruturais hoje
hegemodnicas, bem como construir indicadores de sua crise atual. Ou seja,
isto permitird pelo menos colocar em seu verdadeiro lugar a discussao da
reforma previdenciaria brasileira, temperando o tom fundamentalista pelo

gual se apela para sua urgéncia.

A crise da previdéncia brasileira esta conectada a crise mais geral dos
sistemas de provisdo social no mundo de hoje, e pode (deve) ser vista

através de pelo menos trés angulos.
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O primeiro é o da crise econdmica levando a recesséo, a reducado do
PIB e ao aumento do desemprego. O segundo resulta da transformacéo das
estruturas demograficas, com padrdes etarios mais envelhecidos que, ao
passarem pela clivagem do mercado de trabalho, resultam cada vez mais na
reducdo da populagdo ativa em relacdo ao contigente de inativos. Além
disso, os perfis etarios resultantes de coeficientes menores de mortalidade e
de maiores niveis de esperanca de vida, implica, forcosamente, no
redirecionamento dos gastos sociais, elevando os encargos com idosos,

aposentados e doentes cronicos.

No terceiro angulo fundem-se dois aspectos da crise: de um lado, a
crise € politica e expressa-se, cada vez mais, na insatisfacdo da populacao
(manifestando-se esta, em diversos momentos, através, por exemplo, das
preferéncias eleitorais); de outro lado, diante das exigéncias impostas por
uma nova divisdo do trabalho, pela interdependéncia dos mercados, da
producdo e circulacdo da moeda e, do que se poderia chamar de
“desenvolvimento globalizado”, passa a ser obrigatorio repensar os sistemas

de provisédo social a luz de novas demandas politicas e sociais globais.
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2. Marco Teorico

A perda de dinamismo econdmico das principais economias
ocidentais que, a partir de meados dos anos 70, passam a apresentar
quadros de baixo crescimento econdmico, aceleracdo inflacionaria e
desequilibrios financeiros dos Estados, trouxe para o centro do debate

mundial o conflito entre politica econémica e politica social.

De fato, ao longo da década, ajustes macroeconémicos foram
impostos as principais economias ocidentais, de modo a fazer frente as
ameacas a estabilidade global, resultantes das sucessivas elevacdes nos
precos do petrdleo e da consequente crise do padrdo monetario

internacional.

Tais politicas, chamadas por Tavares (1993) de “modernizacao
conservadora”, tiveram impactos geradores de crises financeiras em varios
Estados nacionais, tanto no centro como na periferia, provocando

desequilibrios sociais de grande magnitude em escala internacional.

O resultado € que o predominio dos interesses financeiros na
conducdo das politicas de ajuste, aliado a uma visao liberal-conservadora
aplicada as relacdes capital-trabalho, somadas a rejeicdo das politicas de
bem-estar, terminou por minar os fundamentos de “justica social’ e
igualdade de oportunidades no interior das sociedades nacionais (Tavares,
1993:24). Estava, portanto, formado o cenario para o reconhecimento da
chamada “crise do Welfare State” e dos limites da sua trajetdéria bem

sucedida desde o pds-guerra.

De fato, mais debatido e criticado do que hoje € difundido, o chamado
welfare state é uma referéncia indispensavel para se pensar o Estado
contemporaneo. Quase todos os paises do mundo possuem mecanismos de
protecdo social de natureza publica. S&o programas previdenciérios,
assistenciais e de saude que, quando olhados do ponto de vista formal,

podem ser muito semelhantes. Se olhados, porém, sob a Gtica da maneira
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como operam (financiamento, cobertura, tipos de programas, acesso etc.) se

diversificam em inUmeras modalidades.

A primeira grande dificuldade no esforco classificatorio estd em
enfrentar o viés “endogenista” que, segundo Vianna (1990), marca as
opc¢Oes generalizantes dos estudos mais abrangentes. Ou seja, quando se
toma como parametros de comparabilidade, elementos institucionais
internos aos sistemas, os quais definem configuracbes especificas de
protecdo social, tais como, formas de financiamento / acesso / cobertura /
valor das prestacfes / beneficios / mecanismos de controle administrativo e
de gestéo. (Vianna, 1990:3-6).

Por outro lado, como também assinala Dain (1989), os sistemas
nunca sao totalmente homogéneos, apresentando, por exemplo,
financiamentos fiscais concomitantes a esquemas complementares
contributivos (sistemas de assisténcia e saude no primeiro caso e,
previdenciario no segundo). No entanto, o valor da classificagcdo, menos do
que privilegiar um “tipo ideal” no sentido weberiano, reside na visualizacéo
de padrdes de protecéo social, chamando a atencao para formas distintas de

resolver o mesmo problema. (Vianna, 1990:3).

Com base nessas premissas, procuraremos a seguir desenvolver os
parametros principais do marco teorico deste trabalho, procurando resgatar
a discussao teorico-conceitual das diversas concepcdes de Welfare State, a
caracterizagdo da crise e suas conexdes com as reformas econdomico-
sociais e também politico-institucionais que tiveram curso, particularmente,

no Brasil.
2.1 As tipologias do Welfare State

A primeira e classica tipologia de welfare state foi proposta por
Titmuss (1963), distinguindo trés modelos: o residual welfare model of social
policy, o industrial achievement performance model of social policy, e o
redistributive model of social policy.
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Esping Andersen (1987), dando mais énfase ao grau de

democratizacdo alcancado no capitalismo, propde a distingdo entre 0s

modelos de welfare liberal, o conservador, e o social democrata.

Vianna (1990) e Draibe (1990), apresentam a seguinte revisdo destas

tipologias:

Welfare Residual (caracterizado principalmente pela politica seletiva).
Modelo liberal ou residual onde o Estado somente intervém quando o
mercado impde demasiadas penas a determinados segmentos sociais e
onde o esforco individual, a familia, 0 mercado e as redes comunitarias
mostram-se insuficientes. Neste modelo, dominante nos EUA, Australia,
Canada e Suica, o mercado funciona como espaco Obvio da distribuicéo,
da qual resulta a prevaléncia de esquemas privados e ocupacionais de
seguro social, ndo apenas sancionados como favorecidos pelos
sindicatos.

Welfare Meritocratico-Particularista (corporativo ou clientelista). O
modelo meritocratico-particularista ou conservador vincula a acao
“protetora” do Estado ao desempenho dos grupos protegidos. Quem
merece, ou seja, quem contribui para a riqueza nacional e/ou consegue
inser¢éo no cenario social legitimo, tem direito a beneficios, diferenciados
conforme o trabalho, o status ocupacional, a capacidade de pressao etc.
Para Andersen, este padrdo, preponderante na Europa Continental
(Alemanha, Austria, Franca, ltalia) deita raizes num conjunto de
influéncias, tais como: estatismo, reformismo-paternalista, catolicismo e

corporativismo hierarquizante.

Welfare Institucional-Redistributivo (politica universalista - igualitaria
temperada pela politica seletiva). A modalidade institucional-redistributiva
(a Gra-Bretanha seria um exemplo) se abriga sob o modelo social-
democrata de welfare state, que, em uma montagem mais desenvolvida
teria a Suécia como um exemplo praticamente unico. O bem-estar social
€ visto “como parte importante e constitutiva das sociedades

contemporaneas, voltado para a producdo e distribuicdo de bens e
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servicos sociais ‘extramercado’, 0s quais sao garantidos a todos os

cidaddos.” (Draibe, citada por Vianna, 1990:5)

Das diferentes tipologias, o critério da redistributividade parece
emergir como balizador da articulacdo entre welfare state e os ideais de
justica, seja do ponto de vista (...) da justica substantivada por acdes que
visem uma igualdade de resultados, num polo, seja da justica formal
garantida pelo principio da igualdade de oportunidades, no polo oposto
(Vianna, 1990:7). As diferencas, no entanto, existem, e correm a conta da
énfase nos condicionantes estruturais - econdmicos e politicos - para

caracterizar as articulacdes concretas do welfare state.

Para Esping-Andersen (1987), o Estado de bem-estar consiste numa
articulacdo de conflitos distributivos na qual se relacionam o poder de
mobilizacdo politica e a democratizacdo social do capitalismo. Para Offe
(1989:269), o welfare state antes resulta de uma redistribuicdo anterior, do
que possibilita distintos graus de redistributividade e homogeneizacdo. Por
fim, a formulac&o classica feita por T.H.Marshall (1967), ao desenvolver a
teoria da tendéncia inerente as democracias parlamentaristas de
transformarem-se em solidos estados de bem-estar, a medida que
expandem as prerrogativas civis, politicas e sociais, fazendo da cidadania a

contrapartida do welfare state.
2.2. O debate sobre a crise do Welfare State na década de 80

Em 1981, ao realizar a “Conferéncia sobre as Politica Sociais nos
Anos 80”7, a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) reconhece a crise dos sistemas de bem estar, trazendo a discusséo

para o campo politico-institucional do Welfare State.

Assiste-se entdo, a uma interessante realocacdo das posicoes em
debate: uma visdo otimista que, do pos-guerra até o inicio dos anos 80,
compreendia como progressiva e tranquila a expansdo do Welfare State,

passa a partir de entdo a ser marcada pelo pessimismo.

Conservadores ou progressistas de distintos matizes e, apelando para

diferentes argumentos, tendiam a concordar que aquela que parecia ser a mais
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importante construgdo histérica do pds-guerra dos paises industrializados - o
Estado de Bem Estar Social - fundado sobre uma particular e fecunda alianca entre
as politicas econbémica e social, atingira seus limites, esgotara suas
potencialidades. A crise, ao por a nu todas as tensdes estruturais do Welfare State,
caminharia necessariamente para solu¢cées negadoras do préprio sistema. Fosse
apontando para o fim desta forma de regulacdo, o que, para os conservadores,
significaria uma volta aos sadios mecanismos de mercado; ou para a edificacdo de
uma nova estrutura que, segundo 0s progressistas, estaria mais préxima de ser
entendida como uma sociedade de bem-estar, assentada sobre um novo tipo de
sociabilidade (Draibe e Henrique, 1988:53).

Segundo Draibe e Henrique (1988), a maioria dos analistas da OCDE,
caracterizavam duas ordens de problemas na natureza da crise do welfare
state: um aspecto fundamentalmente financeiro derivado da crise econdmica
e outro relativo a estrutura dos programas sociais. Os quais devem ser

analisados a luz das seguintes questdes:
— Estariam estes, de fato, promovendo maior equidade social?

— Seriam capazes de responder aos problemas de desemprego e

demandas sociais crescentes nem sempre compativeis?

— Estariam efetivamente contribuindo para uma performance positiva

da economia?
2.2.1. A visao progressista

Para a vertente chamada progressista, o primeiro desafio colocado
para os aparelhos de intervencdo social dos Estados seria o de se
constituirem enquanto estruturas menos vulneraveis as crises econdémicas,
evitando instabilidade por declinio das receitas tributarias e/ou das
contribui¢des e elevacao das despesas.

Questionam também, o impacto da estrutura de financiamento sobre
os trabalhadores e as empresas: ndo so o sistema de contribuicdes sociais
baseado principalmente na folha de salarios parece cada vez mais
insuficiente e perverso, como a propria estrutura tributaria do Estado exige

ser repensada. As contribuicbes sociais sobre o custo das empresas
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deveriam, por outro lado, passar a se basear no valor adicionado,
desencorajando a substituicdo do trabalho por capital.

Entretanto, segundo os autores, as analises quanto ao impacto em
relacdo ao emprego e investimento ndo sdo conclusivas, havendo pros e
contras tanto da alteracdo da base das contribuigcbes quanto da alteracéo da

relacdo contribuicbes sociais versus tributo.

Para a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), por exemplo, o
sistema de contribuicdes seria mais adequado a programas cujos beneficios
estdo relacionados com o nivel de rendimento anterior, enquanto o
financiamento através de receita tributaria seria mais indicado para

programas universais e homogéneos, de cobertura total.

Mesmo reconhecendo que os problemas de financiamento dos
programas sociais envolve a discussdo das estruturas gerais de
financiamento do Estado, impactos distributivos e de alocacdes de recursos
ai embutidos, para a OIT, os argumentos econdmicos nao sao e nao podem
ser definitivos para a escolha das formas de financiamento dos programas

sociais (Draibe e Henrique, 1988:57)

Na visao progressista, a maior parte dos estudos tende a identificar o
problema do financiamento como um dilema proprio da estrutura dos
mecanismos de sustentacdo de programas sociais. A forma tipica de
financiamento dos gastos sociais, baseada em contribuicdes da massa ativa
de trabalhadores, j& contém em si uma tendéncia ao estrangulamento a
medida que se prevéem alteracdes na estrutura etaria da forca de trabalho e

na composicao etaria da populacao.

A crise econdmica viria tAo somente agravar tal estado de coisas, ao
introduzir ndo apenas o problema do desemprego, mas também o da proépria
dificuldade de valorizacdo dos fundos fiscais arrecadados, dada sua
vinculagdo com circuitos cada vez mais especulativos (Rosanvallon,1981;
Draibe e Henrique,1988)
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2.2.2. A visao conservadora

Draibe e Henrique(1988) apresentam trés aspectos em torno aos

quais giram as opc¢0Oes ortodoxas de gestao e caracterizacao da crise.

Em primeiro lugar, para esta visdo, a expansao dos gastos sociais do
Estado faz-se tendencialmente em condi¢des de desequilibrio orcamentario,
provocando déficits publicos recorrentes que penalizam a atividade

produtiva.

A elevacdo dos gastos publicos, ao provocar desequilibrios
orcamentérios, é fonte inflacionaria (seja pela emissdo de moeda, seja pela
elevacdo de tributos e encargos sociais que estimulam uma espiral
precos/salarios), terminando por reduzir 0os niveis de poupanca e portanto,
de investimentos. Por outro lado, elevadas cargas de tributo e contribuicdes
sobre empregadores provocam elevacdo dos custos salariais, responséavel,
ao final, por uma perda de competitividade externa dos produtos nacionais.

Em segundo lugar, sustenta-se que, em esséncia, 0S programas
sociais, ao eliminarem riscos de todo tipo e ao provocar uma igualdade
perniciosa, ferem a ética do trabalho e comprometem os mecanismos de
mercado. Passa a existir um trade-off entre eficiéncia econdmica e a
igualdade e protecdo social através do qual, os excessos da segunda, via

programas sociais, provocam uma diminui¢do na primeira.

Para Gilder (1982), os problemas enfrentados hoje pelo capitalismo
giram em torno a uma cidadania dependente do Estado, a dissolugédo da
familia e a quebra da ética do trabalho. O alargamento dos programas
sociais governamentais - seguro-desemprego, pensdes e aposentadorias,
programas de manutencéo de rendimento (em dinheiro ou em espécie) etc. -
gerou uma situacdo de excessiva protecdo econémica, na qual as politicas
atuam negativamente, isto é, ampliam os problemas que deveriam

solucionar (Draibe e Henrique, 1988:58).

Gilder chega mesmo a sugerir a idéia da constituicdo de uma Welfare

Culture caracterizada pela promiscuidade, drogas, familias lideradas por
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mulheres, filhos ilegitimos, gueto family etc., a medida que a familia passa a
ser sustentada pelo Estado, destruindo o papel-chave do pai. Programas de
invalidez ou as aposentadorias tendem a situar como beneficiarios pessoas
que efetivamente ndo o sdo: alargam o tempo de invalidez ou as encorajam
a aposentadoria antecipada. A solucdo passa pela reducdo dos programas
tanto quanto possivel: reducédo dos beneficios, controle do acesso e fraudes,
austeridade no fornecimento de bens, privatizacdo dos servicos etc.
(Idem:58)

As idéias alinhadas por Gilder de fato encontram inspiracdo na obra
reconhecidamente originaria do pensamento conservador elaborada por
Friedman (1962).

Em Capitalismo e Liberdade, Milton Friedman apresenta a matriz do
pensamento neoliberal recente no que diz respeito a intervencdo do Estado
na ordem econdmica. Para Friedman, a liberdade individual é a finalidade
das organizacdes sociais. Qualquer atividade econémica deve ser regulada
pelo mercado, pois ai estdo expressos o livre exercicio da vontade e das

transagdes individuais.

A acédo do Estado justifica-se em condicdes muito peculiares: a
manutencao da lei e da ordem; a definicdo e a regulamentacéo do direito de
propriedade e de outras regras do jogo econdmico; reforce contratos;
promova a competicdo; forneca uma estrutura monetaria; suplemente a
caridade privada e a familia na protecéo do “irresponséavel”, quer se trate de

um insano ou de uma crianca.

As atividades vedadas ao Estado sdo alinhadas em 14 pontos, dentre
as quais: o controle dos aluguéis, salarios minimos ou precos maximos
legais; programas sociais de seguro, especialmente os que envolvem a

velhice e a aposentadoria e programas de habitag&o. (Friedman, 1962:40)

No diapasdo segundo o qual qualquer provisdo de renda, bens e
servicos pelo Estado constitui-se em verdadeira ameaca aos direitos

individuais de escolha, a provisao privada é mais eficiente, inclusive, porque
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liberaria 0o Estado dos excessivos gastos com a estrutura burocratica e

administrativa que tais programas exigem.

A previdéncia social é concebida enquanto seguro e a medida que
impbde provisbes de carater compulsorio pelo Estado, reproduz uma
redistribuicdo injustificavel: taxa os jovens, pela idade de entrada no
programa, independentemente de sua situacdo econdémica como também
dos beneficiarios. O carater compulsério leva a quebra da livre disposicéo
sobre a renda individual e favorece os filhos a ndo se responsabilizarem pelo

cuidado com os idosos.

Em seu conjunto, a visdo conservadora da crise apresenta uma so
direcédo: o financiamento das politicas sociais pelo Estado torna-se agente

principal na geracao de distor¢ces e da propria crise.

As politicas sociais, portanto, ndo tendo um papel a cumprir na sua
superacédo, passam a ser gargalos de sua propria dindmica, requerendo que
sejam cortados. Em suma, uma politica econbmica restritiva deve ser
priorizada, incluindo até mesmo a devolucdo ou transferéncia a iniciativa
privada de é&reas identificadas no ambito classico das politicas sociais
(Draibe e Henrique, 1988:75).

Ao final dos anos 80, o debate em torno a crise do welfare state muda
de tom como assinalam Draibe e Henrique (1988): “E certo que a crise
impbs restricbes e, no plano das politicas sociais, muitos foram os
reajustamentos processados. Entretanto, ndo apenas néo se confirmaram as
previsdes pessimistas como as resisténcias ao desmantelamento dos
mecanismos compensatorios e redistributivos expressaram uma defesa do
Estado protetor ndo prevista ou, pelo menos, pouco vislumbrada, situacdo
que, se néo significa certamente anular a importancia dos temas discutidos,

tem contudo imposto novos perfis e termos ao debate.” (Idem, Pg. 54)

A partir dai, o desafio para muitos analistas passa a ser o de
coordenar a politica econémica e a politica social no sentido de se conseguir
nao apenas evitar as saidas recessivas, mas também redesenhar um novo
modelo de desenvolvimento com objetivos sociais.
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Naquele momento, segundo Vianna (1990), o mito da
redistributividade inerente a politica social e a sedugéo do Estado interventor
constituiram a dupla face de uma abordagem otimista das possibilidades do

welfare state no Brasil.

E é assim, debatendo-se entre a idéia do mito da redistributividade
inerente a politica social e a seducédo do Estado interventor, em um cenario
de progressivas manifestacbes democratizantes, que a politica social entra

na ordem do dia das reformas no “Brasil da Nova Republica’(1985-1989).

Sem duavida, a materializacdo mais contundente desta conjungdo
pode ser identificada na formulagdo, até entdo inédita, da concepc¢édo de

Seguridade Social formulada na Constituicdo de 1988. Assegurando:
* universalidade de cobertura e atendimento;

* uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as

populacdes urbanas e rurais;

» seletividade e distributividade na prestacdo de beneficios e

Sservicos;
* irredutibilidade do valor dos beneficios;
* equidade na forma de participacdo no custeio;
» diversidade das bases de financiamento;

e gestdo democratica e descentralizada com participacdo da

comunidade, trabalhadores, empresarios e aposentados.

Desse modo, a Seguridade Social estende a cidadania, confere
direitos sociais a todo o povo brasileiro e institucionaliza , enfim, o Estado
do Bem-Estar Social no Brasil.

2.3. Novos parametros para o debate do  Welfare State

A questdo da concepcdo e manutencdo de Estados de Bem-Estar
pode ser considerada, nos dias de hoje, como verdadeiro epicentro do
conflito historico estabelecido entre a sociedade, as relagfes concretas de
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producdo e o Estado, ao qual nenhum pais de “quaisquer dos mundos”

parece escapar.

De fato, vivemos em todo o mundo um processo global de
ajustamento e modernizacdo que tem agravado as desigualdades e os
niveis de exclusédo, a medida que, de um lado, promove a concentragdo do
progresso técnico e restringe a apropriacdo dos frutos em termos de paises,
empresas e pessoas; enquanto, por outro, distribui os custos dos ajustes aos

Estados nacionais, aos trabalhadores e aos paises da periferia.

A crise no mercado de trabalho derivada das politicas internas de
ajuste foi agravada pela “flexibilizagdo” imposta pelos requisitos
tecnoldgicos, dando contorno estrutural ao problemas de emprego dos mais

jovens, dos mais velhos e das mulheres. (Tavares e Fiori, 1993)

Ao contrario do desenvolvimento ocorrido nos anos 50 e mesmo na
década de 60, a taxa de crescimento da produtividade do trabalho, a partir
dos anos 70, encontra-se acima da taxa de crescimento da producéo e,
consequentemente, a forca de trabalho, tornada abundante devido as novas
tecnologias, ndo € mais absorvida quando ocorre uma expansao da
producao. (Offe, 1994:82)

Deste quadro, emerge um profundo e complexo problema estrutural
que € a crise dos sistemas de previdéncia social. Diretamente dependentes
da estrutura demografica, do emprego regular, e da base de contribuintes,
com o0 crescimento do “setor” de empregos informais, passam
consequentemente a apresentar insuficiéncia de arrecadacdo para sustentar

0S seguros sociais e as pensodes da populacao inativa.

De outro modo, os sistemas de seguros sociais baseados, por
definicdo, em fundamentos de identidades coletivas e de solidariedade,
tendem hoje a sofrer diretamente com o que se poderia chamar de crise
“ideoldgica” que perpassa a idéia de welfare state.

Rosanvallon (1981), ao mesmo tempo que reconhece a natureza
financeira (desequilibrio crescente entre receitas e despesas) do chamado

Estado-Providéncia, chama atencéo para o fato de que existe solugéo para
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este problema, ou seja, alteragbes na relacdo salarios diretos/indiretos e
diminuicAio da elevagcdo das cotizacdes sociais compensadas por

crescimento da carga fiscal.

Para o autor, o problema € que solucfes financeiras desta natureza
implicam modificacdes do equilibrio social existente entre individuos,
categorias sociais e agentes econdmicos. Portanto, o que se designa como
impasse financeiro €, antes de tudo, o grau de socializac&o toleravel de um

certo numero de bens e servicos.

Esta € a premissa, segundo Rosanvallon para se pensar a crise. Ou
seja, o Estado-Providéncia simultaneamente gera e funda-se no individuo,
como categoria social e politica. Ao mesmo tempo, como Estado fiscal que
€, ndo pode existir sem o desenvolvimento da economia e sociedade de
mercado, sem, portanto, afirmar o individuo como categoria central.
Estabelece-se entdo, uma contradicdo de base entre igualdade politica, civil

e igualdade econdémica.

Enguanto no plano politico a demanda por igualdade pode traduzir-se
em uma norma idéntica para todos, no plano econdmico ela apresenta-se

apenas como vontade de reducao das desigualdades.

Assim, o Estado-Providéncia, incapaz de fundar-se sobre um
compromisso social de conjunto, propicia a multiplicacdo de arranjos sociais
de interesses restritos, diminuindo sua legitimidade e permitindo a
conformacdo de um Estado de clientelas em seu interior. (Rosanvallon,
1981:39)

Para o autor, o debate contemporaneo sobre o Estado-Providéncia
caiu no impasse da alternativa estatizacao/privatizacdo. Os argumentos
econdbmicos e os ideolégicos conjugam-se para caminhar neste sentido:
aumentar a socializacdo ou encontrar um novo equilibrio baseado na
extensdo da privatizacdo. E tudo se passa como se o futuro s6 pudesse ser
encarado sob estas duas formas. Por um lado o cenario “social-estatista”,

por outro, o cenario “liberal”.
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Pensando como cenario social-estatista o welfare state dos paises
escandinavos, argumenta o autor: o0 cenario social-estatista enfrentaria
graves dificuldades financeiras na situacao atual e, sobretudo, confrontar-se-
ila com uma resisténcia socioldgica (aos aumentos das taxas de descontos

obrigatérios e diminuicdo de cobertura), dificilmente superavel.

O cenério liberal, por outro lado, produz efeitos mais imediatamente
visiveis a medida que sinaliza para uma reducdo automatica da
redistribuicdo. Sendo, no entanto, sinbnimo de regressao social, exige um

Estado forte, pronto para fazer frente ao déficit de legitimidade.

Assinala entdo uma saida: “...6 urgente sair desta alternativa
estatizacdo/privatizacdo. Como? Essencialmente pela redefinicdo das
fronteiras e das relagbes entre o Estado e a sociedade.” (Idem, Pg.89)
Segundo Rosanvallon, é necessario reconhecer que a crise do Estado-
Providéncia é de ordem sociolégica e politica. Raciocinar unicamente em
termos de estatizacao/privatizacdo equivale a oculta-la, reduzindo-a

definitivamente apenas a dimenséo financeira.

E entdo a pergunta, “Quem deve pagar 0S servigos coletivos?”

ndo pode nos levar a esquecer uma outra: “O que é um servigo coletivo?”

Conclui enfaticamente: “E preciso tirar das nossas cabecas a idéia de
que servigo coletivo = Estado = ndo mercantil = igualdade e de que servigo
privado = mercado = lucro = desigualdade. O futuro do Estado-Providéncia
passa pela definicho de uma combinatéria destes diferentes elementos.
Trata-se de substituir a l6gica univoca da estatizacdo por uma tripla
dindmica articulada da socializagéo, da descentralizacdo e da autonomia.”
(Idem Pg. 89)

Também trabalhando nesta linha de fronteira, Offe (1994) sugere a
possibilidade de raizes ideologicas mais fundas para a crise atual do welfare
state. Para ele, a experiéncia de perdas salariais reais em fins dos anos 70 e
inicio dos 80, somada a previsdo de taxas de crescimento moderadas e

persisténcia de altos niveis de desemprego, é vista muitas vezes como
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resultado da estrutura de extracdo de recursos fiscais da previdéncia social,
via tributacdo sobre a folha de pagamentos.

Neste sentido, a crise econdmica do Estado de bem-estar gera um
processo de desintegracédo estrutural, implicando perda de confianga nas
politicas sociais como “bens publicos”, estimulando atitudes e orientagdes
politicas individualistas.

Para Offe: “Quanto maiores a renda e 0s privilégios, maior se torna a
inclinacdo para procurar alternativas privadas aos servicos do Estado de
bem-estar, dentre as quais as mais importantes sdo a pensdo na idade

avancada e os servicos de saude”.

Passa a existir uma espécie de assimetria entre 0s processos sécio-
politicos responsaveis pela expansdo dos Estados de bem-estar e os que
conduzem aos cortes e declinio. Para sobreviver € necessério tdo-somente a
auséncia de forcas politicas questionadoras da institucionalizagdo daquelas
disposicbes coletivas. Porém, sua expansdo encontra barreiras em
imperativos econdmicos anbnimos, como pressodes fiscais e orcamentarias,
bem como de desequilibrios no mercado de trabalho que imp&em cortes nos

gastos sociais.

Offe conclui: "Em termos um tanto simplistas, é preciso politica
para erigir um Estado do Bem-estar, mas meras mudangas econdémicas
podem destruir seus componentes fundamentais e as fontes potenciais de

resisténcia a tal desestruturacéo.” (Offe, 1994:312-13)

De fato, a polémica sobre o welfare state no mundo desenvolvido
adentra a década de 1990, distanciando-se, cada vez mais, da idéia do
“circulo virtuoso” do pés-guerra que, automaticamente, associava politicas
econbmicas de feitio keynesiano ao bem-estar social, e passa a navegar

na incerteza de outro circulo.

Ou seja, de um circulo vicioso que, na rasteira da
internacionalizacdo dos agentes econdmicos privados e da privatizacao

dos servicos publicos de infra-estrutura, tem gerado de forma simultanea
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aumento do desemprego formal e crescente flexibilizacdo da mé&o-de-
obra.

A contraface deste cenario para as economias periféricas, em
geral, para o caso brasileiro em particular, acrescenta, no entanto, outros
ingredientes: distantes da idéia européia de uma welfare society,
corremos hoje o risco de vermos as possibilidades de politicas de bem-
estar basicas transformarem-se em meros wishful thinking (Vianna, 1990).

Com efeito, o discurso liberal apos varrer as economias mundiais,
parece ainda ganhar alento no cenario nacional, onde a reducdo das
dimensdes do Estado tem sido apresentada como capaz de solucionar os
problemas de um setor publico estrangulado em dividas, enquanto a
chamada flexibilizacdo do trabalho - a eliminacdo de certas garantias

sociais dos trabalhadores - é colocada como condi¢cdo decisiva para o
enfrentamento do desemprego.

E aqui, ao repaginarmos a histéria da previdéncia social brasileira,
0 que faremos a seguir, podemos concluir que a sintese formulada por

Offe, em 1994, reveste-se de tons proféticos.
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3. A Previdéncia Brasileira: uma experiéncia singul  ar de
Welfare State

A par da diversidade ideologica, naturalmente imanente a avaliacao
do papel do Estado e das politicas sociais, uma questao preliminar no caso
da Previdéncia Social Brasileira é sua interdependéncia e historica conexao

com a constituicdo do proprio Estado.

De fato, se concordamos com a maioria dos estudiosos da
previdéncia, segundo o0s quais sua origem remonta a 1923 com a
constituicdo das primeiras Caixas de Aposentadoria e Pensbes (CAP) dos
empregados das empresas privadas de estradas de ferro e sua
institucionalizagéo através da Lei ElI6i Chaves, inevitavel se torna também
assumir que, como afirmam Oliveira e Teixeira (1986), esta primeira
legislacdo previdenciaria modifica a postura estatal, até entédo
marcadamente liberal, inaugurando e praticamente fundando a intervencéo

do Estado no campo trabalhista e social.

Segundo Cohn (1981), € esse duplo carater da previdéncia social —
elemento de resposta a reivindicacbes pré-existentes e a0 mesmo tempo
mecanismo de controle — que permite entender a natureza diferenciada do
processo de criacdo e, sobretudo, de atuacdo das diferentes entidades de
previdéncia durante todo o decorrer de sua histdria. (Cohn, 1981:21)

Diferentemente, portanto, de uma abordagem historica (Malloy, 1976),
que realca o surgimento da previdéncia social enquanto “doacéo” frente as
mobilizagBes trabalhistas do periodo, dentro da nocdo “paternalista” que
caracterizaria as articulagbes em torno da “Revolucédo de 1930”, propde-se
neste trabalho resgatar a conjungcdo entre Estado e Previdéncia, como
marcador das especificidades que envolvem a constituicdo do Estado
Brasileiro, dentro de uma nova divisao internacional do trabalho que emerge

das duas grandes guerras.

Com efeito, ao final da Il Guerra, e de uma maneira semelhante ao

que ocorrera no desdobramento da | Guerra Mundial, com o Tratado de
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Versalhes, observa-se um esforco dos paises centrais, contingente € claro,
porém mais articulado e operacionalizado, no sentido de repensar a questao

da “Politica Social” e as atribuicdes do Estado nesta area.

A inclusdo de temas sociais na “Carta do Atlantico” assinada pelos
aliados apos a guerra, o papel atribuido ao Bureau Internacional do Trabalho
e o Plano Beveridge (1942) passam a constituir-se em marcos de um grande
projeto de hegemonia e enfrentamento, no plano ideolégico, a bipolaridade
dos projetos fascistas e socialistas de sociedade (Oliveira e Teixeira,
1986:172-179)

Contrapondo-se a ortodoxia liberal no ambito politico (o arsenal
keynesiano ja predominava anos antes na economia), passa-se entdo a
defesa do crescimento da intervencdo do Estado nas chamadas politicas
sociais. Aspirava-se, deste modo, atingir niveis de bem-estar social, 0
welfare state, através de uma expansdo dos gastos publicos e de uma

mudanca na forma de encarar estes problemas.

No Brasil, a influéncia desta concepcéo se faz perceber, sobretudo,
pelas transformacdes que se impordo sobre o conjunto das instituicoes
previdenciarias entre 1930 e 1960 que, sinteticamente, podemos caracterizar
como a primeira fase de constituicio de um sistema nos moldes da

seguridade social no pais.

Ao longo destes trinta anos, € possivel identificar processos
fundamentais na montagem do sistema previdenciario que, de uma forma ou
de outra, além de assemelhar-se a muitas das questbes postas hoje ao
debate da reforma, podem de certo ser vistos como determinantes histéricos

da complexa situacéo atual.
3.1 O periodo 1920-30: ruptura do modelo liberal

A intervencdo do Estado sobre as instituicdes previdenciarias a partir
da década de 30 é incisiva, no sentido de redirecionar a natureza de seus
objetivos, gestdo e organizacdo e padrao de financiamento. A evolucao de
um incipiente sistema previdenciario entre 1923 e 1930 (através das CAP’s),

ja se delineava como extremamente flexivel no seu plano de atribuicbes e
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dispéndios: ampla cobertura e grande liberalidade na concessédo de
beneficios, 0s quais abrangiam os de natureza pecuniaria (aposentadoria e
pensdes), bem como a prestacdo de servicos médicos e farmacéuticos,

sendo seus valores meédios proporcionais a quantidade de dependentes.

Livre de qualquer intervencédo estatal, neste periodo, o financiamento
originava-se de trés fontes: a contribuicdo dos empregados (3% dos ganhos
brutos), das empresas (1% da receita bruta, passando a 1,5% a partir de
1926) e dos consumidores dos produtos destas empresas, a chamada
“quota da previdéncia” (acréscimo de 1,5% a 2% nas tarifas). A arrecadacao
era feita pelas empresas e repassadas diretamente para as CAP’s, que

assim detinham autonomia sobre a execucédo de seus planos.

Ao final dos anos 20, com as despesas correspondendo a 65% das
receitas arrecadadas, contra um nivel de 12,5% em 1923 (ver Tabela 1), o
sistema das CAP’s torna-se vulneravel a intervencdo do Estado. A acédo
estatal, neste cenario, tomara forma na criacdo dos Institutos de
Aposentadoria e Pensdes (IAP’s), entidades que comegam por coexistir com
as CAP’'s para em seguida absorvé-las, na definicho da cobertura e
abrangéncia de seus planos de beneficios e atribuicbes e, sobretudo, no
reposicionamento do Estado para uma posicao privilegiada na administracéo
do conjunto do sistema.

Tabela 1
Evolucéo das proporcdes de Despesa/Receita e do Sal  do Anual
da Previdéncia Social Brasileira

1923-1945
Despesa/Receita | Saldo/Receita Despesa/Receita Saldo/Receita

Ano (%) (%) Ano (%) (%)
1923 12,5 87,5 1934 51,9 48,1
1924 28,8 71,2 1935 35,2 64,8
1925 41,2 58,8 1936 34,7 65,3
1926 48,5 51,5 1937 34,6 65,4
1927 50,8 49,2 1938 28,9 71,1
1928 40,1 59,9 1939 29,3 70,7
1929 49,3 50,7 1940 33,5 66,5
1930 64,7 35,3 1941 36,5 63,5
1931 65,7 34,3 1942 39,5 60,5
1932 54,5 45,5 1943 40,9 59,1
1933 55,4 44,6 1944 40,6 59,4

1945 42,1 57,9

Fonte: Oliveira in Oliveira e Teixeira (1986: 339-340)
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3.2 O periodo 1930-45: capitalizacdo do sistema pre videnciario

Ao longo da década de 30 assiste-se a emergéncia de um novo
padrdo econdmico-financeiro e institucional para a Previdéncia. A evolucéo
do sistema previdenciario, neste periodo, pode ser considerada como marco
para se compreender os estrangulamentos estruturais da previdéncia social

no Brasil.

Em primeiro lugar, desde o inicio da década, observa-se uma inflexao
no comportamento das despesas do sistema das CAP’s, passando de 65%
das receitas ao final do periodo anterior, para menos de 30% em 1938-39 e
atingindo, em 1945, niveis equivalentes a 42%, ainda inferiores ao padréo do
final da década de 1920. ( ver Tabela 1)

De outro modo, do ponto de vista atuarial, o sistema passa também
por uma inflexdo (s6 que no sentido contrario ao das despesas), com
substanciais incrementos na massa de segurados ativos: de 22.991
segurados em 1923, para 142.464 em 1930, totalizando 2.762.822
associados em 1945. (Oliveira e Teixeira, 1986:58; IBGE, 1974)

Neste quadro, onde se combinam a manifesta tendéncia
contencionista das entidades previdenciarias e emergentes transformacdes

na economia brasileira, cabe analisar o papel desempenhado pelo Estado.

De fato, a partir do Decreto de n.° 20.465 de 01/10/1931, modifica-se
radicalmente a natureza da participagdo do Estado no sistema
previdenciério. Neste decreto € introduzido o conceito de *“contribuicdo
tripartite” pelo qual passam a ser equiparados os valores das contribuicbes
das trés fontes principais de receita (empregados, empresas, governo). A
arrecadacdao é, entdo, centralizada pelo Governo.

Nesta primeira formulagdo, o fator de equiparacdo da contribuicdo
tripartite era definido pelo produto da contribuicdo dos associados ativos, ou
seja, a contribuicdo das empresas bem como a do Estado ndo poderiam ser

inferiores aquela.
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Por outro lado, a “contribuicdo do Estado” era composta, na verdade,
pelas aliquotas que gravavam os consumidores das empresas diretamente

envolvidas - as chamadas “quotas da previdéncia”.

Conforma-se assim um paradoxo: uma vez que a contribuicdo dos
segurados tende a elevar-se no periodo, tanto pelo aumento da massa
segurada, como pela elevagédo do percentual de desconto sobre os salarios,
o resultado inevitavel do modelo seria a elevacao progressiva no valor das
“quotas de previdéncia” de modo a nivelar a “contribuicdo do Estado”. A
consequéncia final seria, em ultima analise, aumento progressivo dos pre¢cos
para o consumidor, dos bens e servicos oferecidos pelas empresas

abrangidas na legislacéo previdenciaria.

Note-se que tratava-se aqui, justamente, de empresas de setores
estratégicos para a economia (ferrovias, portos e marinha mercante),
hegemonicos no interior do padrao agrario-exportador que ainda caracteriza

0 inicio da década de 30 no Brasil.

Diante disso, a intervencdo do Estado apresentar-se-a sob dupla
feicdo: em 1933 é criado o Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos
Maritimos (IAPM), o primeiro dos Institutos, cujo decreto j& previa a isen¢ao
das “quotas” em sua area de abrangéncia, devendo o Governo Federal
utilizar recursos do orcamento para complementar sua parcela paritaria no

sistema tripartite.

A decisdo de “socializar” o pagamento da “quota da Unido”, neste
primeiro momento, para o IAPM, logo se estenderia para todas as entidades
previdenciérias (Lei n.° 159, de 30/12/1935), assim como também ficava
inovada sua operacionalizacdo, passando a ser financiada adicionalmente
pela cobranca de 2% sobre todos os artigos importados do exterior, as

chamadas “taxas” da previdéncia. (Oliveira e Teixeira, 1986:94-103)

As consequéncias desta maior socializacdo do tributo previdenciario
conformam um fato historico de especial significado para o futuro do sistema

no Brasil: com a instituicdo das quotas e taxas, passou a ser necessaria e
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legitimada a intervencdo do Estado diretamente sobre os mecanismos de
arrecadacao.

Em 09/06/1936 era promulgado o Decreto n.° 890 que “Aprova o
regulamento pelo qual ter-se-a de reger a execucao da Lei n.°159, de 30 de
dezembro de 1935”, definindo os seguintes mecanismos de arrecadacao e

gestao previdenciaria:

* todas as “quotas” e “taxas” de Previdéncia seriam recolhidas
pelas respectivas empresas a uma mesma conta especial do
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (MTIC), no Banco

do Brasil;

e constituir-se-ia, com isso, um “polo” financeiro por meio do qual
o MTIC pagaria a cada IAP ou Caixa a respectiva “contribuicao
da Unido”; o saldo restante (quando ocorresse), juntamente
com outros recursos (provenientes de multas por infragfes a
legislacdo previdenciaria ou de outras “subvencdes dos
poderes publicos”), passaria a constituir um “Fundo Geral de
Garantia e Compensacado das Caixas e Institutos de
Aposentadoria e Pensdes” (art. 24), com a finalidade de
cobrir eventuais déficits de qualquer Instituto ou Caixa. No
intervalo, os recursos do “Fundo” seriam aplicados em
investimentos rentaveis, pelo Conselho Nacional do Trabalho
(CNT).’

Ficava portanto instituida, de um lado, uma nova definicdo de base
financeira para o sistema previdenciario, resultante da combinacdo de um
regime de repartichio (onde o0 custeio estaria centrado nas receitas
correntes de contribuicbes dos empregados, empregadores e da Unido) -
com um regime de capitalizacdo das reservas - do qual adviriam receitas

de capital e patrimonio.

" O Conselho Nacional do Trabalho (CNT), foi instituido pelo Decreto n.5.109, 20/12/1926,
gue regulamentava a gestdo das CAP’s criadas pela Lei El6i Chaves de 1923. (Oliveira e
Teixeira, 1986:105)
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De outro lado, porém, criavam-se 0s mecanismos pelos quais o

Estado passaria a controlar diretamente os elevados saldos do sistema.

Assim, apesar de contar com um cenario no qual condicbes
econdbmico-financeiras e atuariais favoraveis combinavam-se a condicdes
institucionais inéditas para a constituicdo de uma sélida previdéncia publica,
vimos desenhar-se destino bem diverso para o emergente “sistema”’

previdenciario e os volumosos superavits que era capaz de acumular.?

De fato, dentro do conjunto de reformas e alteracdes no aparelho de
Estado iniciadas nos anos 30 e reforcadas no Estado Novo, a montagem de
um sistema de servicos centralmente controlado - passivel de extensdo ao
conjunto dos assalariados urbanos - faz do sistema previdenciario nascente,

a principal forca auxiliar na consolidacéo do “novo” perfil do Estado.

Pelo lado politico-institucional, ao contrario das CAP’s que
juridicamente eram sociedades civis, a expansdo dos IAP’s, constituidos
como autarquias, possibilita maior controle do Estado sobre o sistema, além
de fornecer os requisitos fundamentais para as manobras sindicais
populistas das décadas posteriores. Pelo lado econdmico-financeiro, o
controle sobre as reservas previdenciarias, a partir de meados de 30,
transformam a previdéncia no principal “socio” do Estado no financiamento

ao processo de industrializacdo do pais.

Os mecanismos pelos quais viabilizou-se a apropriagédo de reservas
histéricas do sistema previdenciario estavam paradoxalmente engendrados

no aparente “progressismo” da formula tripartite instituida em 1931.

A patrtir deste periodo, ha uma tendéncia a elevagao das contribuicoes
sobre todas as fontes de receitas (segurados, empresas, Unido), numa
tentativa de vinculacdo das receitas as despesas, a fim de se evitar que

essas ultrapassassem as receitas, mantendo-se 0s superavits.

. A partir de 1930, a politica contencionista levada no interior das CAP’s e posteriormente no
IAP’s chega a contabilizar superavits equivalentes a mais de 70% das receitas arrecadadas.
(Oliveira e Teixeira, 1986:335)
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No entanto, tal movimento acabou tornando-se assimétrico, com o
peso recaindo, preferencialmente, sobre os associados, uma vez que tanto
as empresas quanto a Unido passavam a descumprir sistematicamente as

determinacdes legais (Oliveira e Teixeira, 1986:58-148)

Além de simplesmente burlar a lei, deixando de repassar

Q

arrecadagdo das quotas e taxas, nos montantes e prazos definidos,

(@)

Q-

Governo passa a intervir sobre a aplicacdo das reservas destinadas

capitalizacdo, dos seguintes modos:

1. estabelecendo obrigatoriedade de aplicagcbes em “papéis” do
Governo, tais como titulos da divida publica ou acdes das

empresas estatais e semi-estatais que comecavam a ser criadas;

2. transferéncia unilateral de bens imdéveis ou titulos da divida publica

para saldar partes da enorme divida da Uniéo;

3. 0s juros pagos pelo Estado aos recursos aplicados pela
Previdéncia em titulos publicos foram, ndo raramente, negativos a
partir de 1934;

4. concessdao de anistias fiscais a empresas estatais em débito com a

Previdéncia;

5. por ultimo, e talvez o mais importante dos mecanismos, foi a
criacdo de dispositivos legais que permitiam que o Estado
orientasse a natureza dos investimentos das instituicoes

previdenciérias (Oliveira e Teixeira, 1986:143-144)

Através dos decretos-lei (n.° 574 de 28/07/1938 e n.° 3.077 de
26/02/1941) a principal agéncia de financiamento ao setor privado, a Carteira
de Crédito Agricola e Industrial do Banco do Brasil (CREAI), passou a dispor
de recursos compulsérios provenientes das instituicbes de Previdéncia
Social. Pelo Decreto Lei 1.834 de 14/12/1939, autorizavam-se os fundos
previdenciarios a efetuar empréstimos a pessoas fisicas ou juridicas em

projetos de reflorestamento, papel e celulose e material bélico.
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Varios decretos trataram de impor a subscricdo de acbes
preferenciais de empresas de interesse estratégico, tais como Companhia
Siderudrgica Nacional (CSN), Cias Hidroelétricas do Sao Francisco (CHESF),
Companhia Nacional de Alcalis (CNA), Fabrica Nacional de Motores (FNM).
O Decreto Lei n.° 1.628 de 20/06/1952 que criava o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico (BNDE), instituia em seu artigo 7°, a exigéncia
de empréstimos compulsérios das instituices de previdéncia em montantes

fixados pelo Ministério da Fazenda.

Apesar dos dispositivos legais condicionarem que as reservas nao
aplicadas pela Previdéncia deveriam ser necessariamente depositadas no
Banco do Brasil, excec¢des foram abertas, também através de decretos-lei,
beneficiando, principalmente, bancos privados. (Oliveira e Teixeira,
1986:142-148)

3.3 O periodo 1945-66: a estatizacdo da Previdéncia  Social

A partir de meados dos anos 40, uma exigéncia se impde ao novo
padrdo de relacionamento entre o Estado e as instituicdes previdenciarias:
além da intima parceria no financiamento ao processo de acumulacao
industrial, a previdéncia passa também a acumular uma outra funcdo de
estado, qual seja, a de funcionar como estrutura basica de montagem e

sustentacao de um estado de bem-estar na sociedade brasileira.

Na avaliagdo de Cohn (1981), a criagdo dos IAP’s representou, ndo so
uma resposta a demandas politicas das classes assalariadas - e nesse
sentido foi um instrumento de incorporacao politica dessas classes — mas
respondeu a interesses econdmicos bastante claros: a previdéncia social

como instrumento de captacao de poupanca forcada.

A partir de 1945, com a instauracdo do regime “liberal-democrético”, o
sistema previdenciario sofre paulatinamente uma reformulacdo nos pesos
diferenciais de seus vinculos econdmicos e politicos: continuando como
instrumento de captacdo de poupanca forcada, tem também que responder
mais de perto a presenca de uma for¢ca social j4 existente, mas que agora
encontra canais de pressao, que sao as forgas assalariadas.
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E a partir de entdo que a oscilagdo entre 0 maior peso econdémico ou
politico imediato das diferentes medidas no setor da previdéncia social
comeca a se fazer sentir. Até 1950 as medidas politicas relativas a
previdéncia eram absorvidas e trabalhadas pelos técnicos que as
justificavam publicamente, através da “busca da racionalidade interna” das

instituicdes previdenciérias.

A partir de 1950, os técnicos sdo chamados para assessorar decisdes
politicas do proprio Estado. E € portanto, nesta via de méao dupla instalada
entre 0 Governo e as burocracias dirigentes das entidades previdenciarias,
que vai se gestar a unificacdo do sistema (o futuro Instituto Nacional da
Previdéncia Social — INPS/1966).

A copiosa legislacdo elaborada desde o inicio do ano de 1945, apesar
do seu aparente gradualismo e do carater pontual e casuistico com que se
apresenta, pode ser vista, efetivamente, como o principal sinalizador destas

profundas transformacdes.

Essencialmente, a legislacdo previdenciaria, a partir de 1945, foi
sendo marcada por uma progressiva desmontagem das medidas de cunho
contencionista do periodo anterior, de modo que: ora eram ampliados o0s
planos de beneficios ou de servicos (permitindo-se a elevacdo de gastos
para o financiamento destes), ora se ampliavam os critérios de acesso dos
segurados e seus dependentes, facilitando a concessao ou majoracao dos
valores dos beneficios pecuniarios pagos.

Por outro lado, ndo se observa o mesmo empenho na correcao
simultanea do perfil das receitas. Pelo contrario, por todo o periodo
multiplicam-se os atrasos nos repasses da arrecadacao, assim como eleva-

se a divida dos empregadores e do Governo.

Ao final de 1945, a divida da Unido com as instituicbes da previdéncia
era, segundo o Presidente Eurico Gaspar Dutra, de Cr$839.541.052,10
correspondente a aproximadamente 85% das despesas do conjunto das
instituicdes no mesmo ano. Em 1948, a divida da Unido atinge valor igual &
despesa total da Previdéncia correspondendo, praticamente, a metade da
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receita arrecadada no mesmo periodo.(Oliveira e Teixeira, 1986:187).

Desenha-se, deste modo, um processo que se prolongara até o inicio
da década de 60 e cujos resultados passardo a ser chamados de “crise

financeira” da Previdéncia Social.

Alguns componentes politico-institucionais, neste periodo, serao
decisivos na demarcacao da natureza desta primeira manifestacdo da crise
previdenciaria. Em primeiro lugar, a partir de 1950, o sistema comeca a viver
problemas tipicos de sua maturidade, ou seja, as contribuicdes e beneficios

tendem a crescer desproporcionalmente.

Entre 1950 e 1960, enquanto os contribuintes crescem na proporcao
de 100 para 142, os aposentados crescem de 100 para 289 e os
pensionistas de 100 para 223, ai residindo uma das possiveis explicacdes

para a reducado dos saldos financeiros. (Braga e Paula, 1986:80)

Para compensar a redu¢do dos saldos financeiros seriam necessérias
rendas de patrimonio e de capital, resultantes da acumulacdo de capitais e
seus investimentos em valores mobiliarios e imobiliarios, o que nao seria
problema para um sistema que vinha de uma trajetdria folgadamente

superavitaria desde sua criacao.

Ocorre, todavia que, como vimos demonstrando, os saldos financeiros
das instituicbes previdenciarias ja de ha muito mereciam outra destinacao,
gual seja, a de funcionar como fundo excedente complementar, apropriado

pelo Estado, no financiamento da acumulagao de capital no Brasil.

Diante deste quadro, no entanto, a direcdo que sera imposta ao
sistema previdenciario no enfrentamento de sua “primeira crise econémico-

financeira” sera definidora para sua perpetuacéao.

De fato, para fazer frente a diminuicdo das receitas correntes
decorrentes da mudanca no padrdo da relacdo contribuicdes/beneficios,
foram sendo gradualmente impostas majoracbes nas aliquotas de
contribuicéo, de tal forma que estas se elevam dos 3% prevalentes por longo

periodo, para sucessivos 5%, 6%, mais adiante 7%, até alcancar a marca
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dos 8%, quando da promulgacdo da Lei Organica da Previdéncia Social
(LOPS). Quando, em 1960, é finalmente promulgada a LOPS - que
uniformizou os direitos dos segurados pelo teto dos padrées dos melhores
institutos - o sistema previdenciario ja dava sinais de esgotamento de sua

capacidade de acumulacéo de reservas.’

O outro golpe definitivo também estava na LOPS: a alinea IV do
Artigo n.° 69, passava simplesmente a definir a contribuicdo da Unido “em
guantia destinada a custear o pagamento de pessoal e as despesas de
administracdo geral da previdéncia social, bem como a cobrir as

insuficiéncias financeiras verificadas.” (Oliveira e Teixeira, 1986:171)

Decretava-se, assim, o fim da estruturacdo tripartite paritaria no
financiamento da previdéncia, que vinha sendo mantida, ainda que como
mera ilusdo formal, desde 1931. Com efeito, a quebra do sistema tripartite, a
medida que acontece simultaneamente ao esgotamento do fundo de
reservas previdenciarias voltadas para a capitalizacdo, passa a ceder lugar a

uma nova configuracao dos pilares de sustentacao financeira do sistema.

O pilar fundamental seguira sendo a contribuicdo dos segurados em
um contexto de imposicdo de maiores sacrificios aos trabalhadores em
geral, além da contribuicAo das empresas e empregadores, somadas as
virtuais transferéncias da Unido em montante correspondente aos gastos de
pessoal e administragéo.

Gradativamente, a partir dessa definicdo institucional, inicia-se, na
previdéncia brasileira a construcdo de um “peculiar sistema de reparticao”,

submetido a niveis crescentes de controle do Estado.®

A evolucdo das taxas de crescimento anual da receita do sistema previdenciario, entre
1945 e 1960 é prova mais que contundente, da rapida erosédo dos fundos previdenciarios:
para um crescimento real de 17.4% em apenas um quinquénio (1945-1950), a taxa cai para
11.5% entre 1945-1960.

% Em 1967 sdo criados o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), o Programa de
Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formacédo do Patrimdnio do Servidor Publico
(PASEP), mecanismos de poupanca compulséria, que ajudam a superar a contradicdo
juridica entre abrangéncia na concessao de beneficios e o regime de capitalizagdo, como
também criam “dinheiro novo” dado o debilitamento das reservas do fundo previdenciario.
(Oliveira e Teixeira, 1986:204)
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A uniformizacdo das contribuicdes e beneficios instituidos pela LOPS
(1960), segue-se a centralizacdo de todos os 6érgdos da previdéncia em
apenas um Instituto - o INPS - em 1966, esvaziando-se, desde entdo, a
participacdo dos trabalhadores na sua gestdo, até seu completo

desaparecimento em 1970.

A partir dai o Estado passa a ter pleno controle institucional sobre o
sistema previdenciario, passando agora a utilizar sua capacidade de

arrecadacdo como mecanismo complementar no financiamento ao Tesouro.

A destinacdo e a utilizacao prética e institucional da arrecadacao do
sistema previdenciario torna-se desde entdo indissociavel da acdo do
Estado, assim como imprescindivel se torna sua avaliacdo para se

compreender 0s contornos e a natureza de sua crise.

Pelo menos dois cortes seriam necessarios para uma reconstituicao
histérica da crise previdenciaria a partir dos anos 60 até 1988, quando o
sistema previdenciario ganha, finalmente, formato constitucional nos moldes

de um sistema de seguridade social.

3.4 O periodo 1966-88: a universalizacdo € imposta e a crise
conjuntural

Ap6s a criacdo do INPS em 1966 e sua implantacdo em 1967 até o
final da década de 70, a previdéncia social funcionard, de um lado, como
politica inclusiva capaz de aliviar tensdes sociais inerentes aos padrées de
crescimento econdémico altamente excludentes postos em marcha sob o
regime militar. Sucessivas acdes sao desenvolvidas no sentido da extenséo

de cobertura e beneficios previdenciarios, tais como:

* integragao dos segurados contra acidentes de trabalho ao INPS,
em 1967;

= criacdo, em 1971, do Programa de Assisténcia ao Trabalhador

Rural (PRORURAL), para destinacdo de fundos para a

1% N&o foram poucos os casos de resisténcias dos setores dirigentes dos Institutos frente a
unificacdo, sobretudo no nivel regional. O carater da unificacdo, varias das vezes, foi de
uma quase intervencgdo. Dali, a expressao implantacao.
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manuten¢cdo do Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(FUNRURAL), estendendo-se entdo a Previdéncia Social aos
trabalhadores rurais;

= extensdo dos beneficios da previdéncia as empregadas
domeésticas em 1972;

» jdem para os auténomos em 1973.*

De outro lado, quanto a expansdo dos servicos de natureza
assistencial, coube ao sistema previdenciario, a partir de meados dos anos
60, um papel duplamente fundamental: o sistema passa a responsabilizar-se
ndo so pela prestacdo de assisténcia médica, como também pela expansao
da cobertura dessa assisténcia, colocando-se na condicdo de “sécio
provedor” do chamado “complexo meédico-industrial-previdenciario”. Este,
constituindo-se enquanto uma articulagédo especifica entre o Estado e o setor
privado de prestacdo de servicos de saude, foi responsavel pela expansao

da assisténcia médica - individual no Brasil.

O ano de 1967 marca a hegemonia da medicina previdenciaria, cuja
expansdo faz-se, justamente, através do apoio a rede privada de prestacao
de servigos, conforme Braga e Paula (1986),

“Quando se verificou o primeiro “boom” da assisténcia médica
previdenciéria, em meio a crise do inicio da década de 60, ja se evidenciava
a incapacidade da rede oficial de servicos de atender a crescente demanda

por atencéo a saude.

Apés a unificacdo dos institutos tampouco se consolidou uma politica
de expansdo da rede oficial previdenciaria, mantendo-se aberto o espaco
para o desenvolvimento do capital privado no setor.” (Braga e Paula,
1986:110)

Muito antes Donnangelo (1975), ja explicava que: “A rede de servigos

provenientes das antigas instituicoes era bastante modesta: vinte e dois

! Desta forma, fica coberto o conjunto dos trabalhadores urbanos, apenas excetuando-se
os trabalhadores do setor informal que, no entanto, ganham o direito a assisténcia médica
previdenciaria em 1974.
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hospitais, cinco em construcdo, quinhentos e cinco ambulatérios e vinte e
oito consultérios médicos, para o atendimento de um total de beneficiarios
que correspondia, jA& em 1964, a 22% da populacdo total brasileira e
ascendia, em 1969, a 39% dessa populacdo. As consequéncias mais
imediatas dessa situacdo estdo expressas no fato de que, em 1967, dos
2.800 hospitais existentes no pais, 2.300 estavam contratados pelo INPS.”
(Donnangelo, 1975:37)

Em 1964, 33,1% dos hospitais existentes no pais correspondiam a
unidades privadas lucrativas; em 1967 esse percentual havia se elevado
para 44%.

Conforme Braga e Paula (1986), o que se assistiu, entdo, foi a
consolidacdo da ocupacéo capitalista da prestacdo de assisténcia médica,
onde Estado e setor privado integram-se de maneira favoravel a este, ndo so

ao nivel do financiamento, como também da prépria producéo dos servigos.

A centralizacdo significou uma expansdo inédita do gasto em
medicina previdenciaria, criando condicbes de escala para a expanséo
capitalista da rede de servi¢os; o conjunto das empresas médicas expandiu
sua capacidade hospitalar e ambulatorial, voltada basicamente para o

mercado financiado pelo INPS.

De 1967 a 1970, as taxas anuais de expansao do programa saude do
INPS séo de 8,3% (1968), 45,7% (1969) e 23,6% (1970), respectivamente.
Nos anos 70, os dispéndios com assisténcia médica seguem expandindo-se
a taxas elevadas, principalmente a partir de 1974 com o Plano de Pronta
Acéo - PPA: 10,3% em 1972, 25,3% em 73, 9,8% em 74, 32,1% em 75 e
36,2% em 76 (Braga e Paula, 1986:94 -111)

Nesta década, portanto, as empresas médicas ja constituiam uma
area de acumulacéo de capital plenamente instaurada, com seus interesses
reconhecidos pelo Estado. Inicialmente caracterizado pela expansédo de
empresas médicas no setor de prestacdo hospitalar, entre 1969 e 1976, o

capital privado também se expande para a assisténcia ambulatorial.
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Entre 1969 e 1976, os gastos do INPS com assisténcia ambulatorial
cresceram de 400%, enquanto na area hospitalar a expansao foi de 184,7%.
O dispéndio ambulatorial em relacédo ao total do programa saude do INPS
passa de 25,7% em 1969 para 37,7% em 1976, enquanto a despesa
hospitalar cai de 67,0% para 56,1%, no mesmo periodo.

No comec¢o da década de 70, 83,4% das consultas ambulatoriais
eram prestadas pelo proprio INPS e, em 1976, esse percentual cai para
48,5%. O crescimento do numero de consultas, como um todo, se acelera,
especialmente a partir de 1974, com o PPA™: 59,8% em 1975 e 28,9% em
1976. Este crescimento € feito basicamente através da rede ambulatorial
nao-propria, cujo numero de consultas cresce 230,9% em 1975 e 59,6% em
1976. Nestes mesmos anos o crescimento de consultas pela rede propria é

de 16,8% e 7,0%, respectivamente.

A quantidade total de servicos diversos nos ambulatérios
(complementares, odontoldgicos, Raio X, laboratério) cresce ainda mais do
que as consultas: 71,6% em 1975 e 37,0% em 1976. Este crescimento
também comandado pelos servicos nao-proprios, que sobem 129,5% e
55,3% naqueles anos; ja os servigos proprios crescem 20,6% e 6,5%. (Braga
e Paula, 1986:115-116)

A evolucdo dos agregados das receitas e despesas no periodo de
1967-1979 ilustra os efeitos do periodo aureo do complexo médico-
industrial-previdenciario. Aproximadamente 93,3%, da arrecadacdo entre
1967-1979 foi utilizada para cobrir o crescimento das despesas

previdenciarias.

A incorporacdo de politicas sociais na estratégia governamental-
previdenciéria, além de exigir intensificacdo da cobertura e ampliacdo dos
beneficios, passa também a requisitar medidas legais e de -carater

3 0 Plano de Pronta Acdo (PPA), foi instituido pela Portaria MPAS-39, de 05/09/74,
propiciando a contratacdo de servicos do setor privado, o estabelecimentos de convénios
com hospitais e clinicas, bem como com empresas, para manutencdo de servigos proprios

ou contratados.
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administrativo, que se concretizam em 1974, com a transformacéo da
Previdéncia Social em Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS), e finalmente, com a criacdo do Sistema Nacional de Saude
(SINPAS)™ em 1977, sinalizando, objetivamente, a tendéncia & adocéo de

um modelo institucional mais amplo de seguridade.

A criacao do SINPAS - objetivando a reorganizacao e racionalizacao
para enfrentar aspectos financeiros criticos originados pela expanséo
consideravel dos gastos com assisténcia meédica - configura-se como
reconhecimento formal de que o “boom” do complexo médico-previdenciario
comecava a ameacar o equilibrio financeiro da Previdéncia Social, seu

principal financiador.

Com o SINPAS, o Estado tentou solucionar uma contradicdo que ele
mesmo tinha ajudado a gerar: de um lado, o gasto com a medicina
previdencidria era impossivel de ser contido diante de uma demanda
ilimitada; de outro, a cristalizacdo de mecanismos de pressdo dos setores
privados dentro do proprio sistema tornavam cada vez mais caras as acoes

de medicina previdenciéria , ameagando de estrangulamento o préprio INPS.

A esta altura, ja tornava-se impossivel manter a restricdo de cobertura
de atendimento do INAMPS apenas ao contingente de segurados, ou seja,

trabalhadores com vinculos formais de trabalho

Ao final da década de 70, junto a desintegracdo do regime militar e o
agravamento da crise econdmica, movimentos politicos contestatorios
passam a eclodir para além dos limites institucionais, técnicos e académicos,
dentre os quais, o0 de reivindicacdo da reversdo do modelo de

privilegiamento dos produtores privados de servigos de saude.

% O SINPAS estaria subordinado ao MPAS, tendo a finalidade de concessdo e manutencao
de beneficios e prestagcdo de servicos, custeio de atividades e programas, gestédo
administrativa, financeira e patrimonial, sendo composto pelos seguintes 6rgaos: IAPAS,
INAMPS, LBA, FUNABEN, DATAPREV, CEME e o Fundo de Previdéncia e Assisténcia
Social (FPAS).
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Nos primeiros anos da década de 80, jA em pleno periodo recessivo,
vem a tona “a crise da Previdéncia Social”, num alardeado reconhecimento
oficial de que o sistema ja se tornava incapaz de sustentar o padrdo de

gastos montado no periodo anterior.

Contando com o estimulo dos varios escaldes do Governo, poucos
assuntos nas politicas publicas foram tdo despudoradamente devassados
como a crise da previdéncia naquele momento, o que, como afirmam
Oliveira e Teixeira (1986), se de um lado produzia o efeito desejado de gerar
a necessaria aceitacdo para medidas contencionistas na opinido publica; de
outro, serviu também para disseminar a desconfianga sobre a administracao

ineficiente e irracional da Previdéncia, num verdadeiro efeito bumerangue.

No entanto, pela otica propalado pelo Governo, a natureza dos

determinantes da crise deveria permanecer estrategicamente delimitada aos

parametros de uma crise financeira de natureza conjuntural.

Tratava-se, evidentemente, de barrar o reconhecimento de uma
contradicdo estrutural engendrada pela prépria direcdo imposta pelo Estado
ao conjunto do sistema previdenciario: a crescente expanséo da cobertura
previdenciéria (entre 1967-1979), sem assegurar-se alteragdes no mesmo

sentido para a restrita base de sustentacao financeira.

De fato, o principal suporte financeiro da expansdo do complexo
médico-previdenciario, ao longo daquele periodo, foi largamente sustentado
pela receita tributaria do entdo INPS, integrada formalmente pela

contribuicdo de empregados e empregadores.

Como comentado por Braga e Paula: “De fato, somente as
contribuicbes dos empregados pode ser considerada um tributo direto. A
parcela paga pelas empresas deve ser considerada como custos relativos a
encargos sociais e como tal, transferidos aos consumidores sob a forma de
aumento no prec¢o dos produtos ou servi¢os. Esta transferéncia é possivel na
medida em que ja estd amplamente firmado na economia brasileira o
controle oligopdlico da producdo e dos mercados.” (Braga e Paula,

1986:107)
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Some-se a isto o fato de, como afirmam Braga e Paula: “Antes da
reforma de 1966 as contribuicbes das empresas eram simplesmente,
digamos assim, postergadas... A partir de entdo, a legislacdo € rigorosa,
prevé corre¢cdo monetéria, sangdes etc. e as empresas ja hdo podem “adiar”
seus compromissos com a previdéncia; mas podem fazer uso do poder
oligopdlico e repassa-los aos precos. Nem as empresas, hem a Unido,

portanto, suportam financeiramente a Previdéncia Social.” (Braga, 1986:107)

Numa conjuntura politica, que a época ensaiava 0S primeiros passos
rumo a democratizagdo, o debate sobre a crise da previdéncia comeca a
desafiar os limites desejados pelo Governo, ensejando o aparecimento de
uma profusdo de ameacadoras propostas de reformas no seu sistema de
arrecadacédo e gestdo. Estudos conjuntos, realizados entre o MPAS / IAPAS
e a Secretaria de Planejamento do Estado do Parana (SEPLAN / PR), entre
junho e novembro de 1981, resultaram em um esboc¢o de projeto de lei que,

entre outras medidas emergenciais, estabelecia:

I. reajustamento de beneficios pelo INPC;

Il. reducéo de 3% do valor, por ano ou fragdo de diferenca entre a
idade de 60 anos e a idade na data do requerimento da
aposentadoria por tempo de servico;

lll. reducado adicional de 3% ao ano, por ano ou fracdo de diferenca
entre 35 anos de contribuicdo e o tempo em anos completos na
data do requerimento da aposentadoria por tempo de servigo;

IV. limite de idade de 55 anos para aposentadoria por tempo de
servico para aqueles que ingressarem no sistema apos a
vigéncia da lei;

V. abono mensal de 20% do valor da aposentadoria para aqueles
que continuassem em atividade ap6s 30 anos de servigo,
acrescido de 2% para cada ano em atividade até o limite de 40%;

VI. suspensado da aposentadoria por tempo de servico daqueles que
voltassem a trabalhar, sendo esta substituida por um abono nos
moldes do item V ;
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VII. adicional de 2% das aliquotas do empregado e do empregador,
com majoracao de ¥4 de todas as demais;

VIII. limitacdo do pagamento de auxilio funeral a segurados de
remuneracao mensal igual ou inferior a 5 vezes o salario-minimo

do local de trabalho;

IX. custeios independentes para 0 seguro social, assisténcia médica

e assisténcia social;

X. aumento do limite do salario de contribuicdo para 20 vezes o

salario-minimo.

Deste elenco de medidas - que conforme Beltrdo et all (1993:141)
constituiu-se numa proposicao de cunho técnico, com o objetivo de, ndo s6
elevar a receita mas também refrear o ritmo de expansdo da despesa — 0

Governo apenas acolheu os itens |, IX e X.

Por outro lado, a abertura do debate na imprensa propiciou o

surgimento de propostas as mais variadas, tais como:

* extingdo do sistema de “Caixa Dupla” na rede bancaria,
unificando-se as contas da Previdéncia Social;

* mudanga de critério de contribuicdo dos empresarios, de uma
porcentagem sobre a folha de salarios para uma porcentagem

sobre o faturamento das empresas.

Especificamente com relacdo a prestacdo da assisténcia meédica,

guatro propostas refletiam interesses bem distintos:

1. Incorporacdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social ao
Ministério da Saude, revertendo o modelo de prestacdo de
assisténcia médica privatizante, vigente na Previdéncia Social, em
direcdo a um modelo de extensdo da cobertura com base na
atencdo primaria, na integracdo de medidas preventivas e
curativas e na descentralizacao e hierarquizagao dos servigos. Em

64



suma, a reedicdo ampliada do PREV-SAUDE?"®, defendida pelos
profissionais da area de salde coletiva e pelo Ministério da Saude.

2. Redefinicdo das prioridades do Complexo Médico Previdenciario.
A Associacdo Brasileira de Medicina de Grupo, representante das
empresas médicas conveniadas, assumiu a critica ao setor
contratado/credenciado, procurando apresentar-se como
alternativa mais barata e racional. Propde-se a assumir a extensao
dos “convénios-empresa”, ampliando a sua parcela na distribuicdo
dos recursos previdenciarios, sob a alegacdo de que os convénios
por pré-pagamento permitiriam maior previsédo e racionaliza¢cdo no

uso dos recursos destinados a assisténcia médica.

3. Uma terceira linha de proposicbes para a reorganizacdo da
assisténcia médica previdenciaria vinculou-se claramente aos
interesses das companhias seguradoras privadas. Esta proposta
foi apresentada pelo Instituto de Resseguros do Brasil e
correspondia, em sintese, a eliminacdo da assisténcia médica do
plano de beneficios e servicos da Previdéncia, impondo-se em seu
lugar o seguro-saude privado, compulsério. Ou seja, uma
privatizacdo “a chilena”, o que acabaria implicando o aumento da
contribuicdo dos beneficiarios (uma para beneficios, outra para o
seguro-saude), além de possuir a mesma logica contencionista
dos atos médicos, necessaria a lucratividade em sistemas de pré-

pagamento.

4. Finalmente, foi também proposto o pagamento, pelo segurado, de
parte do custo total do ato médico a que se submeter. Ou seja, 0
segurado pagaria duplamente pelo mesmo ato médico. (Oliveira e
Teixeira, 1986:285-286)

> PREV-SAUDE - Programa Nacional de Servicos Basicos de Satde — projeto elaborado
por um grupo técnico composto por representantes do Ministério da Saude e do Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social, com vista a reestruturacao e ampliagdo dos servigos de
salide, compreendendo também as areas de saneamento e habitacéo.
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Nenhuma destas medidas foi adotada. Pelo contrario, para escapar
ao risco de publicizacdo dos interesses antagonicos nelas embutido, o
Governo, apressadamente, passa a responsabilizar os gastos em

assisténcia meédica como principal causa dos persistentes déficits.

Para “esfriar” a discussdo no Congresso, o Governo baixa um “pacote
previdenciério” através do Decreto Lei n.° 1.910 de 29 de dezembro de 1981,

do entdo presidente General Jodo Figueiredo.*®

O pacote, na verdade, uma dupla face de um “choque de receitas”
para o sistema e de um “choque de despesas” para 0s segurados e
consumidores em geral, elevou as aliquotas de uns poucos produtos

importados supérfluos.

O pacote também autorizou a emissdo de Obrigacdes Reajustaveis
do Tesouro Nacional (ORTN's)'’ para cobrir o déficit de caixa e, claro,
elevou as aliquotas de contribuigdes:

* 0s aposentados e pensionistas passaram a contribuir para a
Previdéncia numa escala progressiva de 3 a 5% do valor do
beneficio;

» funcionérios publicos estatutarios tiveram sua contribuicdo elevada
de 5 para 6% dos vencimentos;

e as empresas passaram a contribuir com 25% e ndo 8% sobre a
folha de salérios, refletindo a opgédo do Governo em descartar uma
incidéncia sobre o faturamento em favor de um adicional sobre a

folha de salarios;

10 Naguele momento as propostas de reformulacdo da Previdéncia estavam tramitando no
Congresso, juntamente com o projeto que estendia a sublegenda para as eleicbes de
governadores. Ocorre entdo que a proposta de sublegenda apresentada pelo governo é
derrotada, coincidindo inclusive com a presenca temporaria, mas pela primeira vez em
muitos anos, de um civil na presidéncia. Alias, o fato dos dois outros projetos serem
submetidos, naquela época, a apreciacdo do Congresso, evidenciava sinais de resgate do
esforco democrético na sociedade brasileira.

" No mesmo dia 29 de dezembro de 1981 o Governo baixou o Decreto-lei n.° 1.911,
autorizando a emissao de uma série especial de ORTN até o valor de Cr$ 180 milhdes, com
juros de 5% ao ano e 60% de correcdo monetaria destinada a cobertura do saldo devedor
da Previdéncia junto a rede bancéria.
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* a contribuicdo dos empregados foi aumentada por uma tabela
progressiva, variando de 8,5% a 10% sobre os salarios;
* emissao de uma série especial de titulos (ORTN'’s) para cobrir 0

déficit previsto para 1982.

Ou seja, a politica governamental, além de manter o mesmo esquema
de financiamento®® baseado fundamentalmente na contribuicéo sobre a folha
de salarios, passava agora, a também atribuir o 6nus da crise, a uma fracao

mais débil e até entdo desorganizada dos trabalhadores, os aposentados.

Pode-se observar que o efeito do “pacote previdenciario” nas financas
da Previdéncia se faz sentir primeiro na proporgéo das despesas que, entre
1981 e 1982, caem 4,0% em relacdo as receitas.

No entanto, no plano da evolucdo das receitas, foram pifios os
resultados do “pacote Figueiredo” a taxa de crescimento das receitas
previdenciérias que entre 1980-1981 era negativa (-0,52%), passa a 16,45%
positivos entre 1981-1982 (ap0s a edi¢cao do “Pacote”), voltando, entretanto,

a valores negativos (-15,40%) quando considerado o periodo 1982-1983.

Para compreender essa danca quase cabalistica dos numeros, €
preciso recorrer ao sombrio cenario que envolveu a economia brasileira a

partir do inicio dos anos 80.

O fato é que, ao terminar o ano de 1980 - com um déficit em conta
corrente de US$ 12,8 bilhGes e com as reservas em queda (US$ 3 bilhdes
em 1980) —num quadro onde os credores internacionais jA ndo mostravam
muita disposicao para financiar ajustes sem pesados custos as economias
devedoras, desaba a confiangca no gerenciamento de curto prazo da

economia. E ai, nem mesmo a demonstracdo continua de fé ortodoxa nos

¥ Em 25 de maio de 1982 o Governo baixou o Decreto-Lei n.° 1.940 que criava o Fundo de
Investimento Social - FINSOCIAL, estabelecendo o recolhimento de 0.5% sobre a receita
bruta das empresas, instituicdes financeiras e sociedades seguradoras e de 5% sobre o
imposto de renda de empresas de prestacao de servigos. Apesar de levar em consideracéo,
ndo o valor adicionado, e sim o valor total do produto, essa taxacédo foi considerada um
avanco, ao destinar recursos de origem fiscal para o financiamento de politicas sociais. Os
protestos também foram grandes levando a edi¢éo, em 1991, da Lei Complementar n.° 10
gue instituiu a COFINS (aliquota de 2% sobre o faturamento).
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controles de demanda para lidar com a inflacdo, serd capaz de segurar o
primeiro declinio do PIB real brasileiro no pds-guerra.

Na “recessao sem fundo” que prevaleceu em 1981, 82 e 83, a politica

de arrochos salariais foi o carro chefe das medidas contencionistas.'®

Em 6 de janeiro de 1983, o Governo brasileiro submeteu uma primeira
carta de intencbes ao Fundo Monetério Internacional (FMI) e em novembro

de 1983, a quarta.

A terceira versdo do programa, apresentada em setembro de 1983,
tinha metas de politica fiscal baseadas na desindexa¢do salarial, traduzidas
no Decreto-lei 2.045, rejeitado pelo Congresso?.

Segundo Modiano e Carneiro: “O produto industrial em 1983,
segundo a pesquisa mensal do IBGE, caiu 5,2% em relagédo ao ano anterior,
configurando o fundo de maior recesséo experimentada pelo setor industrial
brasileiro de que se tem registro. O emprego na industria, medido em termos

da média anual do pessoal ligado a producéo, foi reduzido em 7,5%.

A recessao industrial, liderada pela retracdo do setor de bens de
capital (-19%), atingiu todas as categorias de uso. A queda ininterrupta da
producdo de bens de capital entre 1981 e 1983 acumulou 55%,
acompanhando a queda da taxa de investimento da economia no periodo.”
(Modiano e Carneiro, 1990:335-336)

Neste quadro, torna-se mais compreensivel a oscilacdo do
desempenho da previdéncia social, uma vez que as principais bases de sua

YA alteracdo na politica salarial de outubro de 1980, impunha que a faixa de 15 a 20
salarios minimos passasse a ter reajuste de 50% do INPC sobre o que excedesse 10
salarios minimos, e que os salarios superiores a 20 salarios minimos passassem a ter
garantido apenas o reajuste semestral sobre a parcela até este teto, ficando o restante
sujeito a livre negociacéao.

?® Em janeiro de 1983, através do Decreto-lei 2.012, o governo eliminou o adicional de 10%
que incidia sobre a variacdo semestral do INPC para os assalariados com renda até trés
salarios minimos e reduziu os coeficientes de repasse na faixa salarial de 3 a 10 salarios
minimos. Ainda na tentativa de reduzir a indexacao salarial, o governo prop6s mais trés
mudancas na lei salarial ao longo de 1983. A mais ambiciosa destas propostas, o Decreto-
lei 2.045 que contemplava um coeficiente uniforme de repasse de 80% da variacdo
semestral do INPC para todas as faixas salariais, ndo pode se beneficiar do artificio do
decurso de prazo para sua aprovacgao, pois foi rejeitado pelo Congresso, em fins de outubro.
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sustentacdo econdmico-financeira — a contribuicdo sobre a folha de salarios
e a taxa de emprego - estiveram no “olho do furacdo” de uma das mais

duras crises da histéria da economia brasileira.

Por isso mesmo, pode-se pensar que, assim como a crise 1981-83
soterrou a trajetoria — até entdo bem sucedida — de ajustes e transicdo do
periodo Geisel (1974-1979), a crise da previdéncia, sobretudo a
incapacidade do Governo de enfrenta-la, propiciou o estabelecimento de
novos patamares de intervencdo dos movimentos sociais, nas reformas que

marcaram o fim de mais de 20 anos de ditadura militar.

A partir de 1988, o sistema de protecao social desenhado nos moldes
de um Sistema de Seguridade Social, passa a cobrar novos parametros
quantitativos e, sobretudo qualitativos, de analise do seu equilibrio e

desempenho.

7

Aqui, é interessante notar que, em meio ao rico e multifacetado
debate que se segue a Constituinte(1988) e ja na esteira das articulacdes
com vistas a reforma da seguridade, assiste-se a uma remontagem de
argumentos e parametros de avaliacdo do sistema, responsaveis hoje,
inclusive, pela base técnico-tedrica sobre a qual repousa a propria proposta
apresentada pelo Governo em 1995, através da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC-33).

Ou seja, a caracterizagcdo da crise da previdéncia por parte do
Governo, vai progressivamente migrando de uma, até entdo persistente
visdo meramente financeira e conjuntural, para uma caracterizacdo em tons

ultimatistas, de uma real crise estrutural.
3.5 A partir de 1988: universalizacao formal  versus crise estrutural

Imediatamente apds a promulgacdo da nova Constituicdo em outubro
de 1988, instala-se no pais um clima de ameacas quanto a insolvéncia da
seguridade social. Projecdes realizadas em 1989 pela Secretaria de
Estatistica e Atuaria do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS), chegavam a apontar, por exemplo, que o0 gasto previdenciario

poderia representar 14,7% do PIB em 1995. (Rios Neto e Paiva, 1989)
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A insustentabilidade do atual sistema previdenciario, desde entédo, tem
sido o argumento de base a defesa de sua priorizacdo, em relagdo ao

conjunto das reformas constitucionais.

Dois aspectos tém sido enfatizados na avaliacdo critica da
previdéncia social e que comprovariam a sua inevitavel faléncia: uma
extremamente baixa relacdo entre contribuintes ativos e o numero de
inativos e pensionistas; e um crescimento explosivo dos encargos com
beneficios em anos recentes, provocando um desequilibrio financeiro do
sistema, que a continua queda da relacdo ativos/inativos tornaria

irreversivel.

Por outro lado, o hiato entre o nimero crescente de inativos e ativos,
ou seja, 0 aumento do coeficiente de dependéncia no sistema previdenciario,
é tido, cada vez mais, como ligado a fatores estruturais e como tal, ndo

apenas irreversivel, como também impossivel de ser contido.

O primeiro e mais importante componente na caracterizacao estrutural
da crise do sistema previdenciario tem a ver com, a afinal reconhecida,
transformacdo na estrutura populacional e na dindmica demogréafica

brasileira das ultimas décadas.
3.5.1.0 componente demografico da crise

A exposicdo de motivos que acompanha a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC-33) apresentada pelo Governo em 1995, ndo deixa
margens a ambiguidades: os problemas da previdéncia decorrem da
conjuncdo de fatores derivados da instabilidade macroeconémica, com
efeitos adversos sobre os niveis de emprego e renda e sobre o grau de
formalizacdo das relacbes de trabalho, que, afinal, terminam por

comprometer a principal fonte de contribuicdes ao sistema.?!

Tal situagdo, no entanto, segundo 0 mesmo argumento, teria

comecado a ser revertida pelo Plano Real, no que concerne a estabilizacéo

! Entre 1981 e 1990, ou seja ao longo de dez anos, a proporgdo de trabalhadores com
carteira assinada no conjunto da PEA em cada ano, hunca ultrapassou o patamar de 37%.
(Relatério Britto, 1993:356)
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monetaria e a retomada de um processo sustentado de crescimento, mas
que sO comecardo a afetar favoravelmente os indicadores de mercado de

trabalho, no médio e longo prazo.

O reconhecimento da existéncia de problemas gerenciais graves que
se refletem nos indices de evasdo e sonegagdo, na concessdo e
manutencao de beneficios fraudulentos e nos altos custos administrativos do
sistema, cedem rapidamente passagem, na argumentacéao oficial, para uma

enfatica conclusao:

“(...) mesmo que os problemas de ordem conjuntural e gerencial
sejam totalmente resolvidos, continuardo a existir problemas estruturais que,

se ndo forem enfrentados de imediato, irdo resultar na faléncia do sistema.

Estes problemas se manifestam, sobretudo, na reducao progressiva
da relacdo contribuintes e beneficiarios, devido as mudancas em curso no
perfil demografico da populacéo, nas relacdes de trabalho e na presenca de
distor¢des distributivas do sistema.” (PEC-33, 1995:23)

O que ocorreu com a dinamica demografica no Brasil nas duas
Gltimas décadas, e que, de alguma maneira, € estrategicamente admitido no
discurso oficial, foi a mudanca na distribuicdo etaria relativa da populacao,
observada a partir do Censo de 1980, motivada, fundamentalmente, por
transformacdes no padrao de fecundidade da mulher brasileira. De fato, ao
final da década de 60, j& ndo era possivel negar que a populagéo brasileira
ingressara  num processo de rapido e generalizado declinio da

fecundidade.??

De uma taxa de fecundidade total (TFT) equivalente a 6.2 filhos por

mulher em 1965; passa-se a 5.8 filhos na década de 70; 4.3 em 1975;

2 E indispensavel, no entanto, resgatar a adverténcia registrada por Carvalho (1995),
segundo a qual, seria um equivoco considerar a populacdo brasileira como tendo
experimentado fun¢cBes constantes ou quase constantes de mortalidade e fecundidade nas
primeiras décadas deste século. No entanto, a transicdo demografica no Brasil pode ser
datada como tendo inicio na década de 40, quando a populacdo experimentava esperanca
de vida ao nascer em torno de 44 anos, persistindo o declinio da mortalidade até os anos 60
guando atinge 54 anos e passa a ser acompanhada, de uma igualmente rapida, tendéncia
declinante na fungéo-fecundidade.
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atingindo, em 1984 uma TFT igual a 3.6 filhos por mulher em idade
reprodutiva. (Frias e Carvalho, 1994; Carvalho, 1995)

O processo de declinio da fecundidade inicia-se no Brasil ainda na
década de 60, a partir das regibes mais desenvolvidas e nos estratos de
renda mais elevada, generalizando-se, em seguida, para todos os
segmentos sociais e regionais e persistindo até a presente década. Além de
causar queda na taxa de crescimento populacional, esse declinio conduziu,
inevitavelmente, a uma mudanca significativa na distribuicdo etaria da

populacao.

Tao logo passam a ser conhecidos os resultados do Censo de 1980,
descortina-se 0 novo padréo de reproducdo da populacdo, revelado, em
primeiro lugar, pela diminuicdo do tamanho relativo do grupo abaixo de 5

anos de idade.

Entre 1970 e 1980, o grupo de idade entre 0-5 anos diminui sua
participacao relativa de 14.8% para 13.7% e 0 grupo entre 5-9 anos cai de
14.4% para 12.6%, constituindo-se num primeiro marco de referéncia a
sinalizar o processo de envelhecimento da populacao brasileira (Carvalho,
1995;1998)

O Censo de 1991 e os dados da Contagem Geral da Populacdo em
1996, realizados pelo IBGE, confirmam a continuidade do declinio da
fecundidade e suas consequéncias sobre a estrutura e o crescimento da
populacao brasileira: entre 1970-1996, ou seja, em apenas 26 anos, a taxa
de fecundidade total caiu de 5.8 para 2.5 filhos por mulher, correspondendo
a um declinio de 57% no periodo. Para 1996, a populacdo enumerada
corresponde a 157 milhdes de pessoas, apresentando uma taxa de
crescimento de 1.5% no periodo 1991 e 1996, contra 1.9% observada ao

longo dos anos oitenta.

A andlise das consequéncias, a curto e longo prazo, do declinio da
fecundidade sobre a estrutura etaria da populacédo, ganha, por outro lado,
maior amplitude e diferenciacdo, quando confrontada com a evolugéo
estimada de uma populacao tedrica ou estavel. Neste caso, dado o declinio
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da fecundidade, passa a ocorrer um aumento do gap entre a distribuicdo
etaria observada e aquela da populagdo estavel, determinando uma

estrutura de idade mais envelhecida para a populacéo estavel.

Se a populacdo se mantém fechada a migracdes e as funcbes de
fecundidade e mortalidade s&o supostas constantes, a estrutura estimada
para uma populagdo estavel, sinaliza a tendéncia futura da distribuicdo etaria
na populacdo observada.”® Neste caso, as diferencas entre a estrutura
observada e as taxas intrinsecas estariam a revelar o efeito da inércia sobre
0 crescimento populacional. A nocéo de inércia populacional e seus efeitos
sobre a estrutura etaria, tem especial importancia para a compreensao da
dindmica demografica brasileira, constituindo-se enquanto parametro, para
se pensar o impacto sobre aquelas politicas que sdo mais diretamente
sensiveis a mudancas na distribuicdo etaria, como € o caso da previdéncia

social.

A idéia € que, se em qualquer momento, a estrutura etaria é
resultante dos niveis correntes de fecundidade e mortalidade do passado (ou
seja, das 7 ou 8 décadas anteriores), as taxas de crescimento populacional
refletiiam, ndo apenas os niveis de fecundidade e mortalidade correntes,

mas também os efeitos dos niveis experimentados no passado.

De modo que, quando se inicia o processo de queda da fecundidade,
configura-se uma situacdo na qual uma distribuicdo etaria muito jovem,
construida através do tempo por elevadas taxas de fecundidade, passa a
conviver com niveis mais baixos de fecundidade. Ocorre entdo que, como o
namero de nascimentos depende do namero de filhos por mulher e também
do numero de mulheres em idade reprodutiva, o resultado € que as taxas
brutas de natalidade (TBN) ndo decrescem em niveis idénticos aos da queda
na Taxa de Fecundidade Total (TFT).

% Tal tendéncia é sintetizada no conceito de taxa intrinseca de crescimento que, sendo a
taxa de crescimento da populagdo estavel, aponta, por isso mesmo, as tendéncias de
crescimento para as taxas correntes de fecundidade e mortalidade.
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O impacto destas duas dindmicas de declinio sobre as taxas de
crescimento da populagcdo s6 se dard& num mesmo ritmo, quando, o efeito
declinante das taxas brutas de fecundidade finalmente atingir as coortes em

idades reprodutivas.

Carvalho (1998:10), apresenta uma comparacao da evolucdo da
distribuicdo por idades entre a populacédo observada e a populacdo estavel,
mostrando que, enquanto em 1970 as distribuicbes etarias observadas e
estaveis sao bastante similares - com taxa de crescimento observada (2.8%)
e intrinseca (2.7%), quase idénticas - em 1980 comeca a evidenciar-se um

distanciamento, que se agravara ainda mais a partir de 1991.

Para 1980 e 1991, as taxas observadas e intrinsecas sao,
respectivamente, 2.4 e 2.1% e 1.9 e 0.9%. A diferenciacdo entre as taxas
(observada e intrinseca) a partir de 1991, ndo apenas indica no sentido de
um maior envelhecimento da populacdo, como também anuncia as
transformacdes futuras na distribuicéo etaria relativa da populacéo brasileira.
Ou seja, o processo de queda da fecundidade iniciado ao final dos anos
sessenta, agora, ndo apenas resulta em desaceleracdo do crescimento
populacional, como também passa, a cada ano, a derivar uma distribuicao

etaria distinta.

Tal fendbmeno que na literatura demografica € caracterizado como
desestabilizacdo da estrutura etaria, somente chega a termo, quando os
efeitos do processo de declinio da fecundidade perpassa toda a estrutura
etaria. Ao final, uma nova estrutura etaria estavel (ou quase-estavel) tera

nascido, todavia, ja bem mais envelhecida.

Um dos desafios colocados por esta dinamica demografica, reside,
justamente, em prever adequadamente o tempo que transcorrera até que a
populacdo atinja esta nova-quase-estabilidade. Sera este, entdo, o tempo
para preparar e amadurecer iniciativas transformadoras do conjunto da
sociedade, para enfrentar as novidades no seu proprio perfil de demandas
sociais.(Wajnman, 1997:8-11)
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Esta investigacdo vem ha muito sendo desenvolvida por varios
estudiosos, como Hackkert (1986), Carvalho (1993), Machado (1993),

Carvalho e Wong (1995.b) e Carvalho (1998). Do exame mais recente

desenvolvido por Carvalho (1998), destacamos os resultados da Tabela 2, a

seguir, que ilustram a trajetoria esperada da populacdo brasileira para as

proximas décadas.

Tabela 2
Populacao estimada em 1990, projetada para 2000, 20 10 e 2020
e Taxas de Crescimento para o periodo de 1990-2020

Grupos de Populagéo (em milhdes) Taxas de Crescimento Anual (%)
Idade 1990 2000 2010 2020 | 1990/2000 | 2000/2010 | 2010/2020
00-04 | 16.043 | 15.268 | 14.959 | 13.821 -0.5 -0.2 -0.8
05-09 | 17.217 | 15.829 | 15.114 | 14.388 -0.8 -0.5 -0.5
10-14 | 16.886 | 16.776 | 15.169 | 14.878 -0.1 -1.0 -0.2
15-19 | 14.874 | 17.115 | 15.732 | 15.032 1.4 -0.8 -0.5
20-24 | 13.384 | 16.183 | 16.585 | 15.010 1.9 0.2 -1.0
25-29 | 12.471 | 14.343 | 16.825 | 15.489 1.4 1.6 -0.8
30-34 | 10.914 | 13.715 | 15.945 | 16.273 2.3 15 0.2
35-39 9.327 | 12.909 | 13.975 | 16.438 3.3 0.8 1.6
40-44 7.742 | 10.640 | 13.263 | 15.373 3.2 2.2 15
45-49 6.055 | 8.951 | 12.342 | 13.412 3.9 3.2 0.8
50-54 5.093 | 6.802 | 9.987 | 12.514 2.9 3.8 2.3
55-59 4.193 | 5491 | 8.093 | 11.360 2.7 3.9 3.4
60-64 3.588 | 4.489 | 5.973 | 8.869 2.2 2.9 4.0
65-89 2.746 | 3.490 | 4.552 | 6.808 2.4 2.7 4.0
70e+ | 4261 | 5.547 | 7.745 | 10.773 2.6 3.3 3.3
Total [144.794 |1167.548|186.259200.438 15 11 0.7
0-14 50.146 | 47.873 | 45.242 | 48.087 -0.5 -0.6 -0.5
15-64 | 84.053 |106.149|122.746{130.900 2.3 15 0.6
65e+ | 7.007 | 9.037 | 12.297 | 17.581 2.5 3.1 3.6

Fonte: Carvalho (1998:14)
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Segundo as projecdes, até o final da presente década - com uma
funcdo de fecundidade estimada (TFT) de 2.06 e uma esperanca de vida ao
nascer de 69 anos - a populacdo brasileira ja atingiria uma taxa liquida de
reproducdo proxima de 1.0, passando a produzir taxas intrinsecas negativas
de crescimento. (IBGE, 1997.Citado por Carvalho,1998)

As projecbes para o ano 2000, 2010 e 2020 sugerem que a
populacdo passaria de aproximados 145 milhdes em 1990, para 167.4

milhdes no ano 2000, atingindo 200.4 milhdes no ano 2020.

Conforme as taxas especificas de crescimento por grupo etéario, a
populacdo brasileira abaixo de 15 anos, ndo sé ndo devera crescer, como
apresentara taxas negativas para todos os intervalos de idades entre 0-14
anos. O peso relativo dessa populacdo deve sofrer um significativo declinio
(cerca de 39%), passando de 35% para 21.5%, em relacdo a populacao
total, como pode se observar na tabela seguir.

Tabela 3
Distribuicéo Relativa (%) da Populacéo por idade, n o Brasil
1991 e 2020

Grupos 2020

de Idade 1991 Projetada Estavel
00-04 11.60 6.90 5.40
05-09 11.80 7.20 5.54
10-14 11.60 7.40 5.70
15-19 10.20 7.50 5.85
20-24 9.20 7.80 5.99
25-29 8.60 7.70 6.12
30-34 7.50 8.10 6.24
35-39 6.40 8.20 6.35
40-44 5.30 7.70 6.43
45-49 4.20 6.70 6.48
50-54 3.50 6.20 6.46
55-59 2.90 5.70 6.34
60-64 2.50 4.40 6.10
65-69 1.90 3.40 5.70

70 e mais 2.90 5.40 15.29
Total 100.10 100.30 100.00

Grupos Etarios Selecionados

0-14 35.00 21.50 16.64
14-64 60.30 70.00 62.36

65 e mais 4.80 8.80 20.99

Fonte:Carvalho (1998:15)
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Por outro lado, com relagéo a populacdo entre 15-65 anos, estima-se
um crescimento acima da taxa média da populagéo total, porém, em niveis
rapidamente decrescentes. Em termos relativos esta populacdo passaria de
uma proporcao equivalente a 60% da populacdo total no Censo de 1991,
para 70% da populacdo estimada em 2020. Em termos absolutos equivale
dizer que teremos em 2010, por exemplo, cerca de 123 milhdes de pessoas
em idade de trabalhar, ou seja, 46% a mais do que os 84 milhdes estimados
para 1990.

A populagéo acima de 65 anos passa a crescer a taxas acima das do
crescimento da populagao total entre 1990 e o ano 2000, aumentando sua
proporcao de 4.8%, em 1991, para 8.8% em 2020. Conforme as projecdes
do IBGE, citadas por Carvalho (1998) (ver Tabela 3), a tendéncia de
crescimento deste grupo, considerando a distribuicdo etaria de uma
populacdo estavel para o ano 2020, aponta uma tendéncia de extrema
gravidade: pessoas com mais de 65 anos, que ao inicio do processo de
declinio da fecundidade representavam 3% da populacdo total, tenderéo
rapidamente a uma participacdo em torno de 21% a partir do ano 2020,
colocando, incontestavelmente, em evidéncia, a singularidade do processo

de envelhecimento da populagéo brasileira.

Como sublinha Carvalho (1998), o Brasil, tal como a maioria dos

paises latino-americanos, apresenta um rapido processo de envelhecimento.

A especificidade do caso brasileiro, porém, esta no “timing” deste processo,
caracterizando uma dindmica completamente diferente da experiéncia de
transicdo demografica observada em paises desenvolvidos. Nestas
sociedades, o processo foi longo, passando de altos para baixos niveis de
fecundidade, além de comecarem de niveis mais baixos do que aqueles
observados no Brasil (Carvalho,1998:16)

O Brasil apresenta hoje, sem duvida, um novo padrao demogréfico.
No entanto, a compreensdo deste fendmeno, em seus efeitos no médio e

longo prazo, mais do que sua técita utilizacdo para conferir credibilidade a
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medidas restritivas, constitui-se num desafio, particularmente diante das
iminentes transformac¢des no conjunto do sistema de seguridade social

brasileiro.

De fato, ao se pensar as determinacdes da dinamica demografica
sobre o sistema previdenciario brasileiro, é preciso distinguir dois planos,
através dos quais, o padrdo de crescimento populacional determina

mecanismos diretos de pressao sobre o sistema.

O primeiro esta evidentemente relacionado ao padréo de reproducgéo
da populacéo brasileira ao longo de sua histoéria, o qual sintetiza, sob o olhar
demografico, a enorme diversidade de transformacdes sociais, politicas,

culturais, morais e econdmicas de toda ordem.

A mensuracao dessa dinamica demografica, ao permitir a verificacao
das diferenciag0es de ritmo de reproducéo das diversas geracdes, propicia a
antecipacdo dos cenarios provaveis, sobre o0s quais deverdo estar
referenciadas a formulacdo e implementacdo de politicas sociais. Este € o

caso, por exemplo, da dinamica de envelhecimento da populacéo brasileira.

O segundo plano, tem a ver com o impacto da dinamica demografica
sobre 0s grupos etarios que estdo diretamente relacionados as formas de

sustentacao financeira que caracterizam o sistema previdenciario no Brasil.

Nesse sentido, considerando os trabalhos desenvolvidos por Carvalho
(1998), Wajnman (1997) e Moreira (1997), a configuracado das tendéncias
demograficas da populagéo brasileira, até pelo menos a segunda década do

proximo século, podem ser consideradas como extremamente favoraveis.

Carvalho (1998) estima que a populacdo de 15 a 64 anos ainda
representara cerca de 70% da populacdo total em 2020, contra 21.5% da

populacédo de 0 a 14 anos e 8.8% com 65 anos e mais. (ver Tabela 3)
Moreira (1997) assinala que, entre 1995 e 2020, o crescimento da

proporcao da populacao idosa € ainda inferior ao declinio da participacao da

populacdo jovem, constituindo-se em um interregno a demarcar a

transformacdo do Brasil, de pais jovem para adulto. Entre 2015 - 2020
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identificar-se-ia, segundo o autor, o ponto central na transformacédo da
estrutura etaria brasileira, uma vez que o aumento relativo até entédo
observado na participacédo dos idosos atingiria seu limite. A partir de 2030,
as taxas de crescimento de populacao idosa passariam a declinar e o indice

de idosos passaria a crescer a taxas decrescentes. (Moreira, 1997:85-93)

Wajnman (1997), ao relacionar a evolugcdo da populagao
economicamente ativa (PEA) com as tendéncias demogréficas, evidencia
um crescimento mais acelerado deste segmento populacional em relacao ao

crescimento da populacéo total.

Na longa maturacdo do processo de mudanca da distribuicdo etaria
da populacéo, vive-se, no periodo compreendido entre 0os anos oitenta e as
duas primeiras décadas do préximo século, um momento, no qual, 0 peso
relativo da populagédo infantil decresce rapidamente, o da populagéao idosa
ainda ndo é tdo elevado e o da populagdo em idade ativa esta em franco
crescimento. Esta seria, segundo a autora, a fase de ouro da transicéo
demografica, constituindo-se em uma oportunidade privilegiada para o
ataque a questbes de ordem sécio-econdmicas prementes. (Wajnman,
1997:25)

Assim, podemos considerar que no atual cenario de crise do sistema
previdenciario no Brasil, a manifestacdo da tendéncia universal ao
envelhecimento, ndo sé ainda nao caracteriza o perfil demografico brasileiro,
como também - em que pese possa ser sempre considerada como uma
bomba de efeito retardado - estaria colocada para a sociedade, inclusive, a

prerrogativa historica de sua desativacao.

3.5.2. O componente econdmico-financeiro

A segunda ordem de argumentacgéo da insustentabilidade do sistema
previdenciario tem a ver com a evolucdo das despesas com beneficios,

avaliada através do coeficiente de dependéncia previdenciaria.

Segundo a exposicdo de motivos da PEC-33 (1995), o crescimento

das despesas gerais da previdéncia € fortemente determinado pelo
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incremento das despesas com beneficios: enquanto as despesas crescem a
uma taxa de 7% ao ano, em ritmo ascendente, a populagéo

economicamente ativa apresenta um crescimento de 2,7% ao ano.

Entre 1960 e 1990, conforme argumentacdo oficial, enquanto a
populacdo cresceu 109%, o numero de beneficiarios da Previdéncia se
multiplicou em mais de doze vezes, aumentando em 1.140% e equivalendo,
atualmente, a uma cobertura de cerca de 9,4% da populacéo brasileira.
Como resultado, a relacdo beneficiarios/contribuintes®* que na década de 50
era de 1 para 8, é hoje de 1 para 2, podendo chegar a uma relacéo de 1
para 1 nos proximos 25 anos. (PEC-33, 1995:25-26)

O coeficiente de dependéncia constitui, sem duavida, uma variavel
extremamente relevante para uma avaliagdo quanto a viabilidade de um
sistema previdenciario “pay-as-you-go”. Uma vez que se atinja uma relacao
contribuintes/beneficiarios de 2 para 1, significaria que o Governo teria de
arrecadar dos contribuintes (como contribuicdo do empregado e/ou do
empregador ou através de tributos) o equivalente a 50% do que fosse pago

a um inativo.

Uma relacdo de 1 para 1 exigiria que as receitas por contribuinte
cobrissem 100% dos beneficios pagos a cada inativo. Evidentemente, ao
atingir um patamar de paridade entre ativos e inativos, e, dependendo do
salario médio dos ativos e o beneficio médio dos inativos, o sistema estaria
condenado a gerar déficits incontrolaveis. O calculo deste coeficiente para o

sistema previdenciario brasileiro, contudo, parece exigir bastante cautela.

Em primeiro lugar, apesar dos mais de 70 anos de funcionamento da
previdéncia, a disponibilidade de dados para retratar o comportamento de
entradas e saidas do sistema é insuficiente. Ou seja, ndo dispondo de bases
de informacao e estudos capazes de retratar seu proprio padrédo de entradas

! Figoli (1997:147) apresenta uma estimativa do contingente de beneficiarios urbanos da
previdéncia social brasileira para o periodo 1990-2040, a partir de uma aproximacao entre a
relacdo beneficiarios/contribuintes e beneficiarios/populacao ativa. Segundo as projecdes, a
proporcao de beneficiarios em relacao a populacao ativa, devera crescer de 2.62% em 1990
para 11.58% em 2040, o que fortalece a idéia de que a relacdo de dependéncia ainda néo
seria explosiva a curto prazo.
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e saidas em beneficios, a previdéncia vem utilizando, desde sua fundacéao,
tabuas atuariais modelo, as quais, em que pese seu valor como recurso

metodoldgico, nem sempre refletem a realidade.

Castro (1997:12) sublinha a importancia dos raros estudos que
buscaram retratar o padrdo de entradas e saidas da previdéncia, tais como
os de Mation (1982) e Oliveira et all (1985;1990), ressaltando, contudo, o
problema de se trabalhar com hipoteses de similaridade entre nivel e

estrutura de saidas do sistema e de mortalidade para a populacéo total. %

bY

Em segundo lugar, a medida que se trabalha com estimativas de
contingentes contribuintes-ativos/beneficiarios-inativos, pelo menos duas

questdes devem ser consideradas:

a) as caracteristicas particulares da previdéncia que, a despeito de
ser vista como um todo homogéneo, em verdade compreende dois
subsistemas ndo homogéneos - a previdéncia urbana e a
previdéncia rural, com distintas fontes de financiamento. A
previdéncia urbana, por exemplo, obtém seus recursos das
contribuicdes do empregado, do empregador e dos trabalhadores
autdbnomos (pessoas em atividade), constituindo seu contingente
de ativos. Ja no caso da area rural, as contribuicfes incidem sobre
o valor da producéo, tornando mais complicadas as estimativas de

seu contingente “contribuinte-ativo”;

b) comumente, nas estimativas do estoque de inativos, trabalha-se
com uma proxy do numero de beneficios pagos. Com isto, tem-se
trabalhado, conforme alerta Munhoz (1995), com o namero total de
beneficios e ndo com numero de inativos, levando a um “inchaco”

no total de inativos da previdéncia.

*Castro (1997) elabora um conjunto de probabilidades de entradas e saidas do sistema
previdenciario, a partir de dados administrativos (DATAPREV) para o ano de 1995,
utilizando a metodologia de tdbuas de mortalidade simples e de multiplos decrementos.
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Diante de tal quadro - com o numero de beneficios previdenciarios

permanentes crescendo mais do que a populacao ativa potencialmente

contribuinte, e, até mesmo superando o crescimento da populacdo em vias
de retirar-se do mercado de trabalho - a conclusdo no sentido de que o
sistema padeceria de um desequilibrio estrutural insanavel, parece

inevitavel.

Tais diagnosticos precisam, contudo, ser postos a prova nos seus
principais indicadores de maneira a considerar, além da indiscutivel
debilidade do sistema para exercer seu proprio controle e fiscalizacao, as
consequéncias de mudancas estruturais e conjunturais impostas sobre a
previdéncia, assim como seus reflexos sobre o perfil de arrecadacdo e

estoque de beneficios.

Nesse sentido, seria necessario reconhecer que, se por um lado, “a
Previdéncia Social brasileira constitui um sistema que vem atravessando, ao
longo do tempo, diferentes fases, marcadas por mudancas voltadas para o
objetivo comum de reduzir as iniquidades no tocante ao acesso aos
beneficios”, como afirma Munhoz (1995:19); por outro lado, € impossivel
negar que tudo isto se deu sob uma incisiva ingeréncia do Estado sobre sua

“engenharia” econdmico-financeira e institucional.

Numa visdo retrospectiva, pode-se alinhar algumas das
transformacdes mais significativas para o desenho atual da Previdéncia

Social do pais:

= a unificacdo dos Institutos da Aposentadoria e Pens oes
(IAP’s) de diferentes categorias profissionais, em 1966,
homogeneizando os critérios para contribuicbes e beneficios e

instituindo um sistema de caixa Unico;

* a inclusdo dos empregados domésticos na Previdéncia Social,
em 1972,

» acriagcdo da Renda Mensal Vitalicia , visando o amparo a idosos

e invalidos, em 1974, sob responsabilidade da Previdéncia Social;
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» aintroducdo da contagem reciproca de tempo de serv  ico para
fins de aposentadoria de trabalhadores dos setores publico e
privado, em 1975;

= a criacdo do complexo SINPAS , em 1977, quando dentre outras
medidas, o antigo Funrural foi extinto, incorporando-se 0s

“beneficios rurais” aos “beneficios urbanos” 26.

= g, finalmente, as mudancas introduzidas a partir de 1991 e 1992
(Lei 8.212 e Lei 8.213 de 24/07/1991), regulamentando 0os novos

dispositivos da Constituicido de 19887,

De tudo isto, portanto, parece inevitavel concluir que, a avaliacdo
acerca da eventual viabilidade e/ou (in)sustentabilidade do sistema
previdenciario brasileiro deve, ndo apenas incluir a totalidade de seus
determinantes (econémico-financeiros, demogréaficos e institucionais), assim
como admitir que, de sua especifica combinagdo, em dados momentos da
construcdo da previdéncia brasileira, terminou resultando na montagem de

um sistema de reparticdo simples (pay-as-you-go) bastante singular.

%6 Como resultado desta medida, 0 nimero de aposentados do entdo INPS, cresceu de 1.6
milhdo em 1977 para 3.4 milhdes em 1978.(Munhoz, 1995:19)

" Esta regulamentacao estabeleceu, por exemplo, o valor do salario minimo como piso para
pagamento de beneficios; reduziu o limite de idade para as aposentadorias rurais e
estabeleceu equiparacdo entre as chamadas “previdéncia rural” e “previdéncia urbana”,
resultando em novos aumentos no estoque de aposentadorias. A reducdo da idade minima
para trabalhadores rurais entrarem em beneficio elevou o estoque que era de 1.9 milhGes
de aposentados em 1991, para 3.8 milh6es em 1996. (Castro, 1997)
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4. Os componentes da estrutura previdenciaria: aspe  ctos
metodoldgicos para analise do caso brasileiro

Parece existir um razoavel consenso entre os estudiosos de sistemas de
pensdes e beneficios publicos - aposentadoria por idade, por tempo de servico,
por invalidez, pensao por morte, beneficios de saude e beneficios assistenciais
- segundo o qual, a viabilidade de qualquer programa de seguro social,
depende de sua capacidade para garantir o equilibrio a longo prazo, entre os

beneficios pactuados e os recursos financeiros disponiveis.

S&o varios 0os motivos para se manter uma perspectiva de longo prazo ao

se analisar as modalidades de financiamento de sistemas de seguridade.

Em primeiro lugar, os sistemas organizados em regime de reparticdo, por
exemplo, mesmo nao supondo provisdes destinadas especificamente para
acumulacdo de reservas, baseiam-se, por sua nhatureza, em equilibrios
orcamentarios de periodo, onde o total de beneficios pagos em um periodo
determinado, provéem do total de contribuicdes realizadas neste mesmo
periodo. O sistema tem, portanto, que igualar as receitas e as despesas

correntes. (Fernandes,1995).

Deste modo, se o valor médio do beneficio for o elemento que tem que
se ajustar para equilibrar o sistema, ele serd definido pelo numero de
contribuintes, de beneficiarios e pelo valor médio das contribuicdes. Se o
elemento de ajuste € o valor médio das contribuicdes, passa-se a depender do
namero de contribuintes e de beneficiarios, assim como do valor médio do
beneficio. (Carvalho, 1995:15)

J& os sistemas organizados com base na capitalizacao total pressupdem
a existéncia de fundos de acumulagcdo, para o qual as pessoas contribuem
individualmente, e cujo equilibrio orcamentério dependera, essencialmente, de
que os recursos aplicados obtenham uma taxa de lucratividade positiva e

adequada ao plano atuarial adotado. Deste modo, o valor médio dos beneficios
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dependera do volume acumulado das contribuicbes em periodos passados, da
gestdo do fundo e do numero esperado de anos de sobrevida do beneficiario

apos aposentar-se. (Carvalho, 1995:15)

Em segundo lugar, considerando que sistemas de seguro social sdo
configuragdes historico-institucionais através das quais as sociedades decidem
conflitos distributivos entre geracdes, qualquer reforma deste pacto implicito
requer uma espécie de “aviso prévio”, sob pena do comprometimento do
suposto intrinseco da equidade na transferéncia intergeracional de renda.
(Montoro Filho e Porto,1982)

A complexidade da idéia de equidade e de “justica atuarial” é abordada
por Aaron (1982), ao avaliar condi¢des de equilibrio de longo prazo do sistema
(Old Age Survivors Disability Insurance-OASDI) dos Estados Unidos (o Unico
organizado sob o sistema de reparticdo, dentre as demais modalidades do

sistema previdenciario americano).

Aaron sustenta que o conceito de sistemas de reparticdo (“pay-as-you-
go”), é concomitante ao conceito de maturidade e de sistema atuarialmente
justo “as a corollary, if any one of these terms does not apply to social security
system, at least one of the others also does not apply.” (1989:7) O que equivale
a dizer que, num sistema “pay-as-you-go” maduro e atuarialmente justo - para o
qual os individuos (desde as primeiras coortes a ingressarem) contribuiram
durante a totalidade de sua vida ativa - deve garantir o provimento a cada
trabalhador (ou coorte de trabalhadores) um montante de beneficios

equivalente ao valor atual esperado das contribuicdes pagas no periodo.

Porém, como alerta Rios Neto (1996), mesmo supondo que os individuos
aposentados contribuiram ao longo de toda sua vida ativa, estando portanto,
cobertos pelo setor formal da economia durante este periodo, a idéia de um
sistema atuarialmente justo e maduro esté diretamente vinculada a estabilidade
das politicas previdenciarias. Ou seja, um sistema € maduro & medida que

persiste durante um periodo; suficientemente longo, para que mais de uma
85



geracdo possa completar o seu ciclo, proporcionando estabilidade ao sistema.
(Rios Neto, 1996:155)

A trajetdria da constituicdo do sistema de reparticdo da previdéncia social
brasileira, notadamente a partir da unificacdo dos institutos (IAP’s) em 1960, foi
sempre marcada por amplas mudancas institucionais, o que, ndo sé joga por
terra o conceito de maturidade do sistema, como cria novos complicadores

quanto a equidade nas transferéncias inter e intrageracionais.?

Diante de tal peculiaridade, para o caso brasileiro muitas das vezes as
analises de viabilidade de esquemas de transferéncias intergeracionais de
longo prazo, ou séo forcadas a se restringirem a consideragdo da dinamica
demogréafica, em modelagens hipotéticas para a simulacdo de condic¢des ideais
de equilibrio; ou se delimitam ao pragmatismo das analises de desempenho
econdmico-financeiro real nas quais, frequentemente, os determinantes
institucionais, econ6micos e demograficos comparecem como dados

inamoviveis e carentes de historicidade.

De fato, as analises acerca das condicbes de sustentabilidade do
sistema previdenciario no Brasil tendem, de uma forma geral, a fazer eco para o
diagnéstico que aposta na natureza estrutural da crise, baseadas
essencialmente nas novas exigéncias impostas pelo novo padrédo demogréfico.
Na maioria destas analises, o padrdo demografico funcionaria como variavel
independente, e os reflexos desse padrdo sobre os contingentes de ativos e
inativos futuros, como variaveis dependentes. Como resultado, ficariam
estabelecidos desequilibrios de ordem estrutural, para a manutengdo de um

regime publico de reparticdo para a previdéncia.

8 Rios Neto (1996) elabora um exercicio no qual procura demonstrar os efeitos da imaturidade
sobre as transferéncias intrageracionais. O achado é que, na inexisténcia de maturidade e se o
sistema encontra-se em desequilibrio, havera diferentes taxas de retorno para diferentes
segmentos sociais. Taxas de retorno diferenciadas seriam indicativos indiretos de
transferéncias, de um segmento para outro, num sistema basicamente financiado pela massa
de salérios. (Rios Neto, 1996:155)
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O argumento da (in)sustentabilidade estrutural  constitui-se hoje, por
exemplo, na principal base de sustentacdo da proposta oficial de reforma da
previdéncia, e, 0 que é pior, sua utilizacdo - longe de pretender qualquer
diagnostico mais profundo acerca das condicdes para sua manutengdo
enquanto regime de reparticdo - parece cada vez mais, apontar para um

progressivo desmonte de suas bases de sustentacao.

Nesse sentido, é importante atentar para a direcdo implicita no elenco de
medidas da PEC-33/95, a qual parece assinalar muito mais para a substituicao
da base de contribuicdo constitutiva do sistema do que, explicitamente, para

sua ampliacao .

Isto fica mais claro quando se considera, por exemplo, a relacao entre a
populacdo ocupada e as pessoas declaradamente contribuintes de algum
instituto de previdéncia. Os dados revelados pela Pesquisa Nacional de
Amostra de Domicilios — PNAD, realizada em 1996, mostram que: de um
universo onde 93.5% detinham alguma ocupacgéao, apenas 43.7% declaravam-

se contribuintes de algum instituto de previdéncia.

No entanto, diante deste quadro e sem pretender privilegiar o exame das
intencionalidades que porventura estejam subjacentes as reformas recentes na
Previdéncia Social Brasileira, um fato iniludivel € o que tais reformas, ao invés
de recriarem um cenario positivo & expansado da base contribuinte do sistema,
de uma maneira geral, passam a funcionar como indicadores de alarme para o
incerto futuro que espreita as geracdes que hoje conformam essa base de

contribuicdo e sustentacéo.

Um dos objetivos centrais do exercicio que procuramos desenvolver
neste trabalho, constitui-se no exame da evolucdo histérica dos componentes
estruturais da trajetoria econdmico-financeira de equilibrio e desequilibrio da

previdéncia social brasileira.
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O trabalho desenvolvido buscou reunir 0s componentes necessarios a
analise da evolucdo do equilibrio e desequilibrio do sistema previdenciario ao

longo do periodo 1945 a 1997, perseguindo as seguintes etapas:

» em primeiro lugar, foram reconstituidas através de fontes primarias, as
séries historicas de receitas e gastos previdenciarios agregados; a série
relativa a contribuintes efetivos do sistema e a série histérica de

beneficiarios;

» em seguida, os dados relativos as receitas e despesas foram
desagregados de forma a permitir a introducao do critério de seletividade
setorial de natureza urbana, tanto para os fluxos de receita quanto para

o das despesas com beneficios;

» as séries de valores monetarios histéricos foram devidamente corrigidas,
no maior nivel de desagregacdo possivel, para valores atualizados a
setembro de 1998;

» utilizando-se a Equacdo Geral de Equilibrio de Babeau (1985),
modificada para o caso brasileiro, as séries de receitas e despesas
previdenciarias de 1945 a 1997 foram combinadas a evolugdo de
variaveis demograficas e macroeconémicas estruturais, com marcadores
nos anos censitarios de 1950, 1960, 1970, 1980, 1991 e 1996, incluindo,

portanto, a mais recente Contagem Populacional realizada pelo IBGE.

4.1 Avaliacdo Retrospectiva da Previdéncia Social B rasileira:
pressupostos metodolégicos para periodizacao e analise

4.1.1 Primeiro pressuposto: a singularidade da evol  ucao da previdéncia
brasileira

Um pressuposto fundamental a avaliagdo do desempenho do sistema
previdenciario, considerando seus principais componentes, tem a ver com a
singularidade da evolugcéo da previdéncia social brasileira, a qual procuramos

apresentar no capitulo anterior.
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Tal singularidade se deve sobretudo ao fato do sistema n&o estar, desde
sua origem, fundado num esquema de reparticdo simples. Ao contrario, o
sistema de reparticdo no Brasil foi, com efeito, resultante de um processo
politico e institucional especifico - caracterizado pela transformacdo de uma
estrutura de seguro social de base setorial-corporativa (0s institutos e caixas)
com mecanismos de financiamento organizados dentro dos padrdes mais
tipicamente voltados para a capitalizagcdo - para uma estrutura mais

caracteristica de sistemas de reparticdo pay-as-you-go.

Deste modo, o sistema de reparticdo que passa a existir no Brasil a partir
da década de sessenta carrega, desde sua fundacdo, pelo menos duas

caracteristicas de natureza bastante especifica e também contraditéria:

12) Uma primeira - que podemos chamar de constitutiva - dada pelo fato
de o sistema de reparticdo nado fundar-se formalmente, desde a
origem, como um amplo e qualificado contrato entre geracdes. Ou
seja, o0 sistema de reparticdo apenas se constitui, de fato, enquanto
forma de financiamento do sistema previdenciario, a partir da

unificagdo dos institutos e caixas em 1966.

Antes disso, pelo menos dois momentos devem ser distinguidos na
constituicdo do sistema previdenciario no Brasil. No primeiro,
aparecem as entidades previdenciérias (as Caixas de Aposentadoria
e Pensdes — as CAP’s) e no segundo os Institutos de Aposentadoria
e Pensdes (os IAP’S).

Como analisado capitulo anterior, o primeiro periodo inicia-se em
1923, quando é criada a Lei ElI6i Chaves, convencionalmente
compreendida como ponto de partida da constituicdo do sistema
previdenciario no Brasil; o segundo estaria marcado pelo surgimento
dos Institutos, notadamente a partir da criagdo do Instituto de

Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos em 1933.
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A relacdo que se estabelece entre o Estado e as entidades
previdenciarias a partir do surgimento dos institutos, tem um papel
definidor na constituicdo do sistema previdenciario que passa a
vigorar a partir da implantacdo do INPS em 1966, tal como se

procurou descrever no Capitulo 3 deste trabalho.

2% A segunda caracteristica do sistema previdenciario, finalmente
montado a partir de 1966, esta determinada pela primeira e pode ser

caracterizada como sendo de natureza contributiva.

Esta caracteristica demarca a contradicdo de um sistema que, além
de desvelar-se como a contraface publica e social do Estado para um
amplo espectro de demandas sociais, mantinha sua forma especifica
de financiamento, estreitamente dependente das contribuicbes
vinculadas as rela¢cfes formais de emprego, sob as quais os Institutos
Previdenciarios foram montados.

De modo que, a criacdo do INPS, seguiu-se um conjunto de
transformacbes na estrutura do sistema, no elenco de
beneficios/direitos e expansao da cobertura, cujo detalhamento se
torna imprescindivel a compreensdo dos desdobramentos que irdo
marcar a reedicdo de direitos sociais que sdo finalmente

institucionalizados a partir da Constituicdo de 1988.

Da percepcdo ou omissao deliberada de tais contradicbes derivam
boa parte das avaliagbes sobre a (in)/(ou) viabilidade do sistema

previdenciario.

O recorte dado a este trabalho - a medida em que elege a andlise
retrospectiva de equilibrio e desequilibrio do sistema previdenciario
brasileiro como objeto central — se, por um lado, expressa o desejo de
nao declinar-se meramente na omissdo, por outro reconhece as

limitacOes extremas a qualquer pretensdo de dar tratamento final a
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complexa, porém essencial, tarefa de reconstituir a genealogia de
uma politica que sintetiza, historicamente, a propria natureza publica

do Estado brasileiro.

4.1.2 Segundo pressuposto: dimensionamento das vari aveis estruturais

O segundo pressuposto na metodologia utilizada tem a ver com o
dimensionamento das variaveis estruturais componentes do
equilibrio/desequilibrio em sistemas de reparticdo. A utilizacdo da equacao de
equilibrio deduzida de Babeau (1985) constituiu-se num recurso particularmente
valido ao permitir diferenciar o dimensionamento das varidveis demogréficas,
econdmicas e institucionais, e a composicao de indicadores capazes de refletir

sua influéncia ao longo do tempo.

A seguir sdo apresentadas as variaveis componentes da equacgdo de
equilibrio, com a designacdo dos dados e respectivas fontes para sua
composi¢cdo, bem como as adaptacdes (inclusive conceituais) das variaveis,

para sua adequacéo a realidade do caso brasileiro.
4.2. Forma Geral da Equacao

A equacao basica de Babeau é a seguinte:

A.a(ld).s.t=V.r.m (a.1)

onde,
A = populacéo ativa
o = proporcao de A que deseja trabalhar
d = taxa de desemprego
s = salario médio
t = taxa de contribuicdo baseada no salario ou aliguota de contribuicédo
V = populacgéo inativa
r = proporcao de V com direito a beneficios previdenciarios
m = beneficio previdenciario médio
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A expressdo (a.1) mostra que o equilibrio em sistemas de reparticdo
depende diretamente da interacdo entre fatores demograficos, econémicos e

institucionais.

A proporcao entre a populacéo ativa (A) e inativa (V), por exemplo, é de
composi¢cdo demogréfica, sofrendo diretamente os efeitos de funcbes
declinantes da fecundidade e da mortalidade (pela elevacdo da esperanca de

vida).

Pode-se observar, contudo, que ndo estdo eliminadas as possibilidades
de intervencdes institucionais atuando sobre ambas as variaveis: sobre o limite

de (A) através da variavel (t), assim como sobre (V), através da variavel (r).

Efetivamente, para efeito de equilibrio do sistema, o limiar da entrada no
conjunto populacional (V) é o limiar de entrada em beneficio previdenciario, o
que, evidentemente, tem a ver com limites institucionais estabelecidos historica

e socialmente.

De outro lado, a equacgdo retrata um sistema em que a base de
contribuicdo é o salario, no qual, portanto, a taxa ou aliquota de contribuicdo
baseada no salario passa a constituir-se em indicador sintético de equilibrio, na

seguinte forma:
t=V/A.r/ a(l-d).m/s

Pode-se ver entdo que, a medida que eleva-se o fator V/A, a taxa de
contribuicdo (t) tenderd também a aumentar, delimitando, do ponto de vista

tedrico, as possibilidades de intervencao institucional para seu controle.

O segundo fator na determinacédo de (t) revela a sensibilidade das
contribuicbes previdenciarias ao comportamento ciclico das economias. A taxa
de desemprego (d) € a primeira a sinalizar conjunturas deste tipo, fazendo com
gue o sistema responda com déficit ou superavit orcamentario a um aumento ou
reducdo em (d), sendo provavelmente responsavel pelo surgimento de déficits
até mesmo em sistemas bem administrados.
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Por outro lado, quando consideramos uma situacdo em que O
financiamento do sistema previdenciario é de reparticdo e esta estreitamente
vinculado a uma taxa (t) que grava a folha de saléarios, a variavel (a), indicativa
do grau de formalizagdo da mé&o-de-obra, passa a deter um peso decisivo. Ou
seja, quanto menor a formalizacdo, maior 0 gravame sobre o salario, assim
como, em presenca de um grau progressivamente mais baixo de formalizacgéo,
coexistindo com uma realidade em que os servicos e beneficios, cada vez mais,
tendem a se aproximar da universalizacédo (onde r =1); passa a ser fundamental

expandir a base de contribuicdes previdenciarias, ou mesmo, substitui-la.

O fator m/s expressa o nivel de reposi¢cdo dos salarios em relacdo aos
beneficios auferidos. Este € um fator que reflete diretamente o impacto de
regulacdes institucionais, sinalizando, em diversas conjunturas, as opc¢oes de

penalizagdo para o conjunto de contribuintes e/ou beneficiarios.

Finalmente, a equacdo de equilibrio sugere que, da composi¢cédo de seu
primeiro membro [A . a (1-d) . s . ], resultam as receitas do sistema e, do

segundo [V. r. m], resultam as despesas.

A seguir € apresentada a forma geral deduzida de Babeau, modificada

para aplicacdo ao caso brasileiro.
4.3. Equacao Geral Modificada

A proposta da equacdo deduzida de Babeau e modificada ao caso

brasileiro é a seguinte:

A.a(@ld)@i).s.t =V.r.m (a.2)

onde,
A = populagédo em idade ativa (PIA)
a = proporgao da populagédo em idade ativa (PIA) que deseja trabalhar
d = taxa de desemprego

i = taxa de trabalhadores informais
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s = salario médio

t = aliquota de contribui¢cdo sobre o salario

V = populagdo em idade ativa com 50 anos e mais

r = proporcao de V com direito a beneficios previdenciarios

m = beneficio previdenciario médio

A adaptacédo definida em (a.2) permite indicar os efeitos da interacao
entre a dindmica demografica, as oscilacdes no nivel de atividade econémica e
seu impacto sobre o equilibrio e desequilibrio de um sistema de reparticdo
simples. Tais adaptacbes também se relacionam com a disponibilidade do
conjunto e estado das informacdes que compdem a equagao.

A seguir passa-se a descricdo dos procedimentos utilizados para
construcdo da equacdo em sua forma modificada (a.2).

4.3.1 Série Anual de Receitas e Despesas

O primeiro problema esta na recomposi¢cdo das séries de receitas e
despesas anuais da previdéncia no periodo de 1945 a 1997. A fonte utilizada foi
o Anuério Estatistico do Brasil (AEB) publicado anualmente pelo IBGE, que se

constitui em fonte primaria para o conjunto das estatistica nacionais.

Um dos grandes problemas na reconstituicdo da série anual de receitas e
despesas esta diretamente relacionado ao reflexo de mudancas institucionais
sobre a estrutura previdenciaria. Um inventério detalhado sobre tais problemas

encontra-se no Anexo 1.

Para efeito da sistematizacdo sobre as variaveis componentes da

eguacao, comentamos a seguir, os problemas mais significativos:

» Os primeiros registros nacionais acerca do desempenho atuarial dos
institutos e caixas de aposentadoria e pensdes sdo publicados no AEB
em 1948;

» A publicacdo do desempenho econdmico-financeiro segue regular até

1966, quando sofre grandes alteracdes formais. Com a implantacdo do
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INPS, as estatisticas previdenciarias passam a ser apresentadas de
forma regional, em um formato contdbil diferenciado. As séries
reconstituidas entre 1966 e 1979 (ver Tabelas 1.1 a 1.14 no Anexo 1)
mostram, por exemplo que, considerando apenas o0 aspecto da
apresentacao contabil, a leitura do desempenho previdenciario torna-se
evidentemente pouco transparente. Um Ultimo destaque para este
periodo é o fato de até hoje n&o ser possivel resgatar atraves do AEB e
das posteriores fontes geradas pelo préprio sistema previdenciario, o

valor das receitas para os anos de 1978 e 1979;

» Valores referentes a arrecadacédo do sistema previdenciario s6 voltam a
ser publicados em 1992, quando é editado pela primeira vez o Anuario
Estatistico da Previdéncia ( AEPS);

O segundo problema ao se montar a série histérica de desempenho
econdmico-financeiro da Previdéncia tem o mesmo quilate do primeiro e diz
respeito as dificuldades impostas pela radical - permissao para o trocadilho (!) -
flexibilizacdo da moeda nacional, ou seja, desde a instituicAo da correcao
monetéaria prefixada em 1979 até julho de 1994, quando da edicdo do Plano
Real, registra-se a existéncia de cinco moedas distintas (ver Quadro 1.1, no

Anexo 1)

Foram montados dois procedimentos metodologicos para a atualizacao

dos valores das receitas e despesas da Previdéncia:

» No primeiro, os valores histéricos da série 1945-1979 foram submetidos,
sucessivamente, a Multiplicadores para Atualizacéo de Valores pelo IGP-
DI da Fundacédo Getulio Vargas, publicados pela Divisdo de Pesquisa e
Informacgé&o do Centro Internacional de Tecnologia do Comércio — CDL-
BH (Base: Setembro/1998); e a fatores de correcdo do valor real intra-
ano, compostos pela média geométrica dos indices anuais (IGP-DI). Os
resultados, portanto, estdo expressos em reais (R$) de setembro de

1998;
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» Para a série de valores entre 1980-1997, o estado das informacdes
disponiveis exigiu um procedimento diferenciado, principalmente por
tratar-se de um periodo, ao longo do qual, as flutuacdes monetarias

ocorreram de uma forma dréastica, para dizer o minimo.

» Os valores foram entdo submetidos, primeiramente, aos Multiplicadores
de Atualizacao referidos anteriormente, e em seguida procedeu-se a dois
tipos de correcdo de perdas reais, utilizando-se os indices de variagcdo

IGP-DI, tomados més a més, para cada ano:

1. corre¢do da perda de ano para ano;

2. correcao de perdas intra-anos.

Para tais corregcdes, foram utilizadas médias geométricas para valores
acumulados das variacoes de preco mensais, e 0s resultados estao
igualmente expressos ano a ano, em reais (R$) de setembro de 1998.
(ver Tabelas 1.15.1 a 1.15.12 no Anexo 1)

4.3.2 A variavel (A): correspondente a Populacdo em  Idade Ativa (PIA)

A populagédo em idade ativa (PIA) constitui-se das pessoas de dez anos e

mais, enumeradas nos Censos Demograficos de 1950 a 1991.

Para o ano de 1996, foram considerados os dados ja disponiveis
relativos a Contagem Populacional realizada pelo IBGE. No Quadro 2.1 do
Anexo 2 sao apresentados os indicadores populacionais relevantes para a

montagem da equacéo.

Os indicadores de evolucdo do perfil demogréafico brasileiro foram
montados apenas para 0s anos censitarios, devido aos grandes complicadores

encontrados para sua estimacao em séries anualizadas.

Duas dificuldades principais devem ser destacadas: de fato, afora a
enumeracao populacional propiciada pelos censos de periodicidade decenal até
1980, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), também
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realizada pelo IBGE, constituir-se-ia em fonte para ajustamentos anuais nos

niveis de variacdo dos conjuntos populacionais mais importantes.

No entanto, esta amostragem desde sua implantacdao em 1967 sofreu
interrupcdes e modificacdes metodoldgicas importantes, que acabaram por
comprometer sua utilizagdo no sentido de oferecer bons ajustes para 0os anos

intercensitarios.?®

Um aspecto limitador da utilizacdo das PNAD’s, sobretudo dos seus
valores absolutos, refere-se a base metodoldgica segundo a qual é feita a
expansao da amostra. Nas PNAD’s da década de 80, por exemplo, a expansao
amostral utilizou como estimadores as projecdes elaboradas pelo IBGE com
base nos dados dos Recenseamentos Gerais de 1970 e 1980, sob hip6teses
associadas a taxas especificas de fecundidade, mortalidade e migracéo. De
modo que o grau de precisdo das estimativas resultantes passa a depender do
balizamento das hipdteses e, naturalmente, quanto mais distantes se tornam do

ano-base, mais susceptiveis a distorcoes.
4.3.3 A variavel ( a): Proporgéo de (A) disponivel para o trabalho

A adaptacdo da variavel (o) para o caso brasileiro é definida a partir da
relacdo entre a populacdo em idade de ativa (PIA) e a proporcdo da forca de

trabalho em atividade, ou seja,

a=1-(PIA—PEA)
PIA

Esta varidvel cumpre um papel complementar no dimensionamento da

populacdo em idade ativa efetivamente ocupada e, em sua expressao mais

? As PNAD’s foram implantadas no segundo semestre de 1967 com periodicidade trimestral.
Interrompida em 1970, por causa da realizagdo do VIII Recenseamento Geral, a série foi
reiniciada no quarto trimestre de 1971, com periodicidade anual. Em 1973, foi novamente
interrompida, por dois anos, por causa da realizacdo da ENDEF. Em 1976, a série foi reiniciada
com base anual, estendo-se até hoje. Apenas ndo € realizada nos anos em que o
recenseamento geral acontece.( Sawyer, D.O. (Org.) PNAD’s em Foco, ABEP, 1988)
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essencial, ela é indicativa das taxas de atividade prevalentes nos periodos

analisados.
4.3.3.1 Em relacao a variavel Populacdo Economicame nte Ativa (PEA)

Os Censos Demograficos constituem-se na fonte que oferece a série

histérica mais abrangente sobre a PEA no Brasil.

Com o objetivo de selecionar o segmento urbano dos indicadores
populacionais, foram utilizados dados dos Censos Demogréaficos das décadas
de 40, 50, 60, 80 e de 91, relativos a populacdo de 10 anos e mais de idade,
classificados segundo domicilio, ocupagéo e ramo de atividade. (ver Tabela 2.1

no Anexo 2)

Para a organizacdo dos dados censitarios, de forma a garantir sua
comparabilidade, usamos como referéncia o trabalho elaborado por PAIVA e
SIMOES (1987).

4.3.4 As variaveis (1 -d) e (1 -i): onde, d =tax a de desemprego e i = taxa
de trabalhadores informais

Estas taxas, apesar de configurarem duas das mais importantes
expressdes quando se fala de mercado de trabalho, permanecem sendo de

dificil e complexa mensuracao.

A taxa de desemprego (d), estatisticamente, é a relacdo entre 0 numero
de desempregados e o total da populacdo economicamente ativa (PEA) e sua
evolugao incorpora tanto movimentos da forga de trabalho quanto flutuacées no
nivel da atividade econémica.

A maior polémica envolvendo sua mensuragéo é o fato de refletir uma
estrutura de ocupacdo onde o trabalho precéario ou ocasional €, muitas vezes,
computado como atividade produtiva quando, na verdade, trata-se de um
desemprego disfarcado, levando entdo a subestimacdo do indice de

desemprego.
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A taxa de trabalhadores informais (i), por sua vez, ndo € menos polémica

e até mesmo a formagdo de um consenso sobre o conceito é ainda

problematico.*

As principais fontes para o célculo desses indicadores sdo os dados
levantados pelo IBGE através dos Censos, da PNAD e da Pesquisa Mensal de
Emprego (PME), esta cobrindo as seis principais regides metropolitanas do
pais. Além disso, no ambito do Ministério do Trabalho, existem outras duas
fontes — a Relacdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS) e o Cadastro de
Empregados e Desempregados (CAGED), ambas referidas ao mercado de

trabalho formal.

Todavia, dentro dos objetivos do presente trabalho, a consideracdo de
uma destas fontes, de qualquer modo n&o solucionaria o0 problema da

comparabilidade ao longo de todo o periodo analisado.

De resto, o sentido da colocacdo das variaveis de desemprego e
informalidade na equacgéo de equilibrio seria o de funcionarem como vetores de
dimensionamento do potencial de arrecadacdo previdenciaria estabelecido
pelas variaveis demograficas, a medida que permitiiam uma aproximagdo em

relacdo ao contingente de contribuintes efetivos.

Assim, de modo analogo, se o numero de contribuintes é conhecido, a
sua proporcao em relacdo a PEA € um indicativo potencial do contingente de

trabalhadores que possuem postos formais de trabalho.

Evidentemente, tal associacdo apenas se torna possivel no caso

brasileiro, uma vez que, recaindo a contribuicdo previdenciaria diretamente

% Conforme Soares (1996), a origem do conceito esta ligada ao estudo efetuado pelo Programa
Mundial de Emprego da Organizagéo Internacional do Trabalho (OIT) no Quénia, em 1972. No
Brasil, inimeros estudos foram realizados entre os quais, destacam-se, segundo o autor: Souza
(1989); Camargo (1989);Cacciamali (1991); Ramos, Rios-Neto e Wajnman (1993). SOARES, R.
R. Dindmica do Mercado de Trabalho e Setor Informal: Um Estudo da Regido Metropolitana de
S&o Paulo. Belo Horizonte, BDMG, 1996.
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sobre a folha de salarios, pode-se de fato esperar uma correlacdo altamente

positiva entre contribuicdo previdenciaria e emprego formalizado.

Neste sentido, adotamos o suposto de que (1-d) (1-i) = e, considerando o
namero de contribuintes como proxy do numero de trabalhadores empregados-
formalizados. Para tal, foi recuperada a série de contribuintes para a

previdéncia, o que sera detalhado a seguir.
4.3.5 A série de Contribuintes para a Previdéncia (  1945-1997)

O numero de contribuintes foi regularmente publicado no AEB a partir de
1948 (sdo apresentados dados retroativos a 1923) até 1966, quando da
implantacdo do INPS (ver Quadro 3.1 no Anexo 3). Ao longo desse periodo,
segundo os dados de cada Instituto, os contribuintes sdo classificados como
associados ativos.

As primeiras lacunas na série acontecem ja a partir do primeiro ano de
existéncia do INPS, ou seja, 1967. A partir deste ano modifica-se o critério de
categorizacdo da condicdo de contribuinte, que passa a ser associada a
ocupacédo (empregado, empregador, autdbnomo®!, domésticos, empregados em

entidades filantropicas, avulsos e facultativos).

De 1968 a 1988, ndo foram publicados dados sobre o numero de
contribuintes nos anos de 1970, 1974 e 1977. A série segue sendo publicada
regularmente no AEB até o ano de 1988, quando é interrompida. Em 1998 o
AEPS volta a publicar a série de contribuintes, apresentando dados retroativos
a 1995.

Para estimar os anos em que ndo se dispunha de dados de fonte
primaria, utilizou-se média simples para os anos 1970, 1974 e 19772, J4 para o
periodo entre 1988 e 1994, foi aplicado a cada ano a taxa de crescimento

médio verificada entre os anos de 1982 e 1988.

%! pelo Decreto n © 32.667, de 01/05 de 1953 profissionais liberais filiam-se como segurados
autdbnomos. E, pela Lei 5.859 de 11/12 de 1972 séo incluidos os empregados domeésticos.

% Média entre os anos 1969 e 1971 para 1970; 1973 e 1975 para 1974; 1976 e 1978 para 1977.
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A taxa de crescimento médio entre 1982 e 1988, pelo fato de “conter” o
impacto do conjunto de medidas imposto em 1982 (comentado no capitulo
anterior) e a conjuntura pré-Constituinte (1988), constituiu-se num bom

parametro de ajuste.

Finalmente, a publicacdo dos dados relativos a 1995 propiciou o
referenciamento em parametros mais seguros para a estimativa realizada. (ver
Quadro 3.2 no Anexo 3)

4.3.6 A variavel (t): Aliquota (ou taxa) média de ¢ ontribuicdo

A variavel (t) pode ser interpretada como variavel chave na composi¢édo
do equilibrio e claro, do financiamento de um sistema de reparticdo. Isto fica

evidente ao se escrever a equacao geral (a.1) tal como abaixo,

t = V.r  .m
A.a(1ld) s

Os autores que tém trabalhado com esta idéia de equilibrio elaborada por
Babeau (1985) freqientemente utilizam a relacdo acima para demonstrar a
inviabilidade do equilibrio de reparticdo simples, a menos que se atue sobre (t)

elevando quase que exponencialmente as aliquotas de contribuicéo.*

Um fato comumente secundarizado nestes casos € que esta variavel tem
uma forte expresséo institucional, atuando, preponderantemente, enquanto
variavel de ajuste no financiamento do sistema previdenciario.

Sendo assim, é preciso portanto distinguir o momento onde as aliquotas
sdo estabelecidas por organizacbes que ainda detinham niveis de autonomia,
de segundo momento, no qual a estrutura de taxas de contribuicdo passa a ser
instituida pela intervencéo do Estado no sistema previdenciario.

* Em trabalho mais recente, Faro (1996) confirma esta linha de andlise, procurando demonstrar ndo
apenas a fragilidade como também os indicios de colapso do sistema brasileiro no que tange aos fatores
demogréficos e de organizacdo do mercado de trabalho. (ver Faro, C. Previdéncia Social no Brasil: por
uma reforma duradoura. In Revista de Administracdo Publica — RAP. FGV. Rio de Janeiro, set/out,
1996:5); Faro, C. Texto n ° 202. EPGE/FGV, 1992; e Castro et all, Texto n © 211. EPGE/FGV, 1992.
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Ou seja, no primeiro caso, as aliquotas teriam uma expressao propriamente
atuarial, enquanto no segundo, preponderaria 0 componente institucional na

fixacdo de seus niveis.

O tratamento da variavel (t) que propomos neste trabalho baseia-se nas

seguintes consideragoes:

» a taxa de contribuicdo varia, ao longo dos diversos momentos da histéria
previdenciaria brasileira, obedecendo a determinacdes de natureza

diversa;

» as aliquotas sao diferenciadas segundo as modalidades de contribuicéo-
contribuinte (a aliquota referente ao contribuinte-empregado € diferente

do contribuinte individual);

» aincidéncia das aliquotas, tendo como referéncia os tetos do salario de
contribuicdo, devem estar relacionadas a estrutura e classes de
rendimentos sobre as quais recai®. Neste sentido, as aliquotas que
incidem sobre os salarios e sobre a folha de salarios, tendo como
referéncia o salario de contribuicdo, constituem fatos geradores

diferenciados.

A estrutura de aliquotas hoje vigente diferencia as contribuicdes do
assalariado, dos empregados domésticos, autbnomos, empregadores e
facultativo. A aliquota de contribuicdo para autbnomos € de 20% e para
empregados domesticos de 8 a 11%, acrescida da aliquota de empregador,
equivalente a 12%.

Ja o trabalhador assalariado, considerando as aliquotas vigentes em
fevereiro de 1999, um piso de contribuicdo equivalente a R$130,00 e um teto de

* A existéncia de um teto de contribuigdo para o seguro social teve sua origem histérica na
intencdo de excluir do sistema de seguros os empregados e setores de altos salarios, que
poderiam prover sua aposentadoria por outros meios. (Dain, S., “Previdéncia Social: Uma Nova
Politica”. FUNDAP,1991. (Mimeo)
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R$1.200,00, aplicar-se-iam as seguintes aliquotas, nas diferentes faixas de

salarios:
> Até 360,00 8 %
» De 360,01 até 600,00 9%
» De 600,01 até 1.200,00 11%

Portanto, para obter-se o montante de contribuicbes proporcional a
distribuicdo salarial, seria necessario identificar o peso relativo ao numero de
trabalhadores em cada faixa de rendimento, em relagcdo a massa salarial total.
Dentro dos limites deste trabalho ndo foi possivel realizar tal estimativa, por
varios motivos. O principal, foi o da complexidade para compatibilizar fontes de

dados, relativos a rendimentos, ao longo de um periodo de quatro décadas.

No entanto, é possivel observar que, dado o teto de contribuicdo atual
(dez salarios - minimos), o gravame sobre a folha de salarios tende a ser
proporcionalmente maior para as faixas mais baixas de salarios. A medida que,
para salérios acima do teto de contribui¢do, a aliquota permanece fixa em 11%,
0 peso relativo da taxagéo para tais faixas de rendimentos diminui, conferindo

carater regressivo a estrutura vigente de aliquotas previdenciarias .*°

Para efeito da montagem da equacdo de equilibrio realizada neste
trabalho, foi adotada uma taxa média, a partir da combinacdo das aliquotas
incidentes diretamente sobre os salérios e sobre a folha de salarios, para os
periodos considerados. Este procedimento tornou-se possivel a partir da
recuperacdo da série histérica de aliquotas previdenciarias apresentada no
Anuério Estatistico da Previdéncia Social — AEPS/1997, publicado em 1998,
sendo as médias utilizadas neste exercicio, obtidas a partir das aliquotas anuais

incidentes sobre a folha de salarios registradas pelo AEPS.

% pode-se inferir, por exemplo, que para periodos onde prevaleceu o teto de 20 salarios
minimos, como foi o caso da década de 80, o carater regressivo da taxagdo tenha sido menos
exacerbado.
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4.3.7 A variavel (s): Salario Médio de Contribuicao

O salario médio resulta em uma simples razdo entre massa salarial (de
uma empresa ou setor) e o pessoal ocupado. A complexidade reside em

considera-lo para o conjunto das atividades econdmicas no plano nacional.

Em mercados de trabalho heterogéneos e segmentados, a medida do
salario médio, mesmo quando considerada a partir do conceito de rendimento -
como é o caso dos levantamentos estatisticos brasileiros, ainda apresenta

grandes problemas.

A principal fonte de dados sobre rendimentos do trabalho no Brasil s&o

os Censos. No entanto, ai também os problemas séo significativos.

De um lado, os critérios de afericdo, sempre no intuito de melhorar a
informacdo, foram sendo modificados ao longo do tempo. Também, neste
percurso, esses critérios foram sendo abalroados por conjunturas inflacionarias,
por politicas monetarias e de salarios que acabaram comprometendo as
metodologias de estimacéo, além de inviabilizarem a comparabilidade entre os

periodos.

Cacciamali (1998)%* apresenta uma comparacdo dos problemas quanto
aos critérios de afericdo do rendimento nos Censos de 1960, 1970, 1980 e
1991, que resumimos abaixo. O quadro comparativo abrange as categorias de
rendimento segundo o conceito; forma de captacao; abrangéncia e referéncia

temporal, nos Censos citados:

» Ha diferenca, entre os Censos, quanto ao periodo de referéncia para
captacao dos rendimentos fixos e rendimentos variaveis. Os rendimentos
fixos sempre foram captados tendo como periodo de referéncia 0 més

anterior ao do levantamento, enquanto o0s rendimentos variaveis

% CACCIAMALI, M. C.. Aspectos da Distribuicido de Renda no Brasil. In Manual de Economia.
Equipe de Professores da USP. Editora Saraiva, Sdo Paulo, 1998:438:456.
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referem-se aos doze (12) meses anteriores a data dos Censos de 1970,
de 1980 e de 1991 e ao ano anterior da data do Censo de 1960.

» Como o Censo de 1960 captou as declaracbes em classes prefixadas,

as informacdes ficaram subestimadas em comparacao as de 1970.

» Nos Censos de 1960 e 1970, ndo ha explicitacdo de quantos salarios o
individuo recebeu ao longo do ano, nem se o rendimento declarado foi

bruto ou liquido.

» Nos Censos de 1960 e 1970 a informag&o sobre rendimento € captada
através de um unico quesito agregado, ndo permitindo a diferenciacdo

entre renda do trabalho e as demais rendas.

» Os Censos de 1980 e 1991 modificaram o0 quesito, 0 que passou a
permitir a comparagdo entre ambos, mas quebrou a comparabilidade

com os anteriores.

Diante disso, 0 caminho que nos pareceu mais razoavel para estimar um
valor equivalente mais proximo da massa salarial e do salario médio, sobre o
qual devem recair as aliguotas de contribuigdo previdenciaria de trabalhadores
e empresas parte do desempenho da economia em termos de renda e produto.
Compreendendo que: “quando se estd medindo o desempenho de uma
economia em termos de renda e produto, o que se estd querendo fazer é
avaliar o bem-estar atingido pela sociedade por meio da atividade econdmica.
(Fonseca, 1998).%

A questdo todavia, ao se lancar mao dessa idéia, € saber sob quais

condicdes tal associacdo pode ser estabelecida. Senao vejamos.

Se voltamos a equacdo de equilibrio (a.2), vemos a descricdo do
equilibrio em um regime de reparticdo simples, como mecanismo através do
qual os trabalhadores ativos financiam, com suas contribuicbes sobre o salario,

0s beneficios e acbes dirigidas aos inativos. Fica evidente que qualquer
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descompasso entre os ritmos de crescimento desses dois segmentos (ativos e

inativos) compromete a capacidade de financiamento enddgeno do sistema.

Todavia, é igualmente evidente, que os componentes demograficos (A)
e (V) encontram-se mediados pelas variaveis indicativas de uma estrutura
social e econbmica subjacente, responsavel, no limite, pela delimitacdo das
variaveis (1-d)(1-i) e (s), que mais diretamente expressam o potencial de

financiamento e arrecadacéo de um sistema em regime de reparticao.

Posto isto, pode-se supor que, ao longo dos anos 1945-1997, a
arrecadacao previdenciaria efetiva resultou de niveis, também efetivos, de
ocupacao e salarios. Portanto, a medida que se disponha de indicadores de
evolugdo da ocupacédo formal (ou de contribuintes) e de evolucdo dos salarios
(ou da renda), pode-se chegar a uma estimativa retrospectiva da massa de
salarios potencialmente tributavel.

A construcdo de tais indicadores tem como ponto de partida a
associacao entre a evolucdo da massa salarial e a evolugao do Produto Interno
Bruto (PIB) de modo que, conhecendo-se a proporcao do valor agregado pelos

salérios ao produto nacional, estima-se a massa salarial potencial.
4.3.8 A variavel (W ) — Massa Salarial em relagdo ao PIB

A variavel indicativa da massa salarial utilizada neste trabalho foi
estimada através da proporcdo agregada pelos salarios ao Valor da
Transformacéo Industrial (V.T.l.), ou seja, na composi¢cdo do Produto Interno
Bruto.

De forma que, sendo:
W = (salarios, retiradas e outras remuneracdes)

V.T.l. = (valor da transformacéao industrial)

¥ FONSECA, M. G., 1998. Medidas de Atividade Econdmica. Op.Cit. Nota 7. Pg. 273:308.
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Y = P. I. B. (Produto Interno Bruto)

Entdo, w.Y resulta na estimativa da massa salarial gerada na economia a

cada ano. (ver Tabela 4.1 no Anexo 4)

Aplicando o mesmo procedimento, porém, considerando agora ndo 0s
valores do produto interno bruto total, mas retirando deste a variacdo
correspondente ao PIB Agricola a Custo de Fatores, teremos uma aproximagao
do que poderia ser chamado de massa salarial urbana, mais representativa,

portanto, da massa salarial — onde w é uma proxy e Y € o PIB urbano -

efetivamente tributada pela Previdéncia.

Estimada a massa salarial, torna-se entdo possivel uma estimativa do

salario médio potencial que passamos a chamar (s*) sendo portanto:
s* = w.Y / n.° de contribuintes

Agora pode-se estabelecer a relacdo entre o salario médio efetivo (s) que
resulta da série histérica de receitas de contribuicdes®® da Previdéncia e o

salario médio potencial (s*).

Pois:

(s) = Receita de Contribuicées no ano (x)

N.° contribuintes no ano (x) * (t)

onde,

(t) = aliquota de contribuicdo no ano (x)

® pPara o periodo de 1945 a 1966, na receita de contribuicdes considerada para aplicacdo da
equacao de equilibrio modificada, foi retirada a cota-parte relativa a Unido que por efeito do
sistema tripartite, ainda existia nesse periodo.
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e

(s = _(w.Y)noano (x)

N.° Contribuintes no ano (x)

Ao estabelecer-se, portanto, a proporcdo entre (s) e (s*), resulta um
indicador dos niveis de formalidade efetivos em termos de valor econdmico. A
construcdo das variaveis apresentadas até aqui resumem o primeiro membro
da equacdo de equilibrio, que em sentido amplo, expressa a capacidade de
financiamento de um sistema de reparticdo. A introducdo de variaveis
macroecondmicas propicia a requalificacdo da avaliagdo do financiamento,
revelando, a um sé tempo, os provaveis pontos de estrangulamento, bem como
virtualidades que possam alavancar novos patamares de retorno ao equilibrio
(vide o primeiro membro da equagéo a.3 mais a frente).

A seguir, passamos a apresentar a metodologia para especificacdo do
segundo termo da equacdo que, propriamente, sintetiza os gastos de um
sistema de seguro social, resumido a composicdo (V.r.m). E, finalmente,
apresentar-se-a a equacgao de equilibrio modificada , utilizada para avaliagéo
do desempenho do sistema previdenciario brasileiro centrado nos anos de
1950, 1960, 1970, 1980, 1991 e 1996.

4.4 A expresséo (V. r. m) na Equacao de Equilibrio  Modificada

Esta é a expressdo que apresenta 0s potenciais componentes da
despesa previdenciaria ha equacdo de equilibrio. As dificuldades para sua
avaliacdo, pode-se dizer, constitui no maior obstaculo para um diagnéstico do
desempenho passado do sistema previdenciario, bem como de sua futura

evolucao.

O principal problema esta no dimensionamento da relacdo entre as
variaveis (V) e (r), uma vez que elas devem dimensionar o estoque de
beneficiarios, assim como seu fluxo, dentro de caracteristicas préprias a um

dado padréao de entradas e saidas do sistema.
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No caso brasileiro, tendo o sistema de previdéncia social sido implantado
em 1923, ja deveria haver varios estudos que descrevessem e computassem as
probabilidades de transicdo entre seus diversos estados, eliminando assim, a
modelagem através de tabuas atuariais que, nem sempre, refletem a realidade
(Castro, 1997:12)

De fato, se em mais de 70 anos de funcionamento da Previdéncia
brasileira nem mesmo conseguiu-se manter um cadastro permanente de
contribuintes, o que dizer sobre o diagnostico de probabilidades de passagem
(ou cessacéo) do estado de contribuinte ao estado de beneficiario, ao longo dos

varios periodos.*

Nesse vacuo, 0 que existe sdo estudos que de ha muito vém
investigando e experimentando metodologias que, direta ou subsidiariamente,
podem servir a estimativas das variaveis (V) e (r), para o caso brasileiro. Dentre

eles pode-se destacar:

» Paiva et all (1981), com o objetivo de estimar o impacto do
envelhecimento da populacdo brasileira nos gastos da previdéncia
social, desenvolveram uma tabela de vida ativa®® em que os
afastamentos da forca de trabalho sdo desagregados em afastamento

por morte, afastamentos por velhice e afastamentos por outras causas;

» Oliveira et all (1985) elaboraram um modelo para simulacdo do numero

de contribuintes e beneficiarios da Previdéncia Social, para o periodo

% A DATAPREV, criada em 1974, é o 6rgdo responsavel pelos registros relativos aos
segurados e beneficiarios da Previdéncia Social Brasileira. Para se ter uma idéia dos
problemas, até setembro de 1991, as informag8es, por exemplo, sobre beneficios cessados nédo
eram armazenados em bancos de dados. A partir de julho de 1994 é que passa a existir, na
DATAPREV, um banco unificado com informacdes sobre estoque, concessfes e nimero de
beneficios cessados, para os diversos tipos de beneficios.

% Uma tabela de vida ativa proporciona a estimativa de taxas de entradas e saidas da forca de
trabalho, possibilitando a descrigcdo de padrfes etarios de mobilidade para dentro e para fora do
mercado de trabalho, gerando fun¢®es que resultam em medidas sintéticas dos tempos médios
a serem vividos em cada um dos estados (ativo e inativo) e desagregacdes destes estados.
Constituem-se assim em instrumentos Uteis para projecdes de oferta de trabalho, tendéncias de
aposentadorias etc. (Wajnman, op.cit.1995:1-6)
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1981-1999. O modelo € composto de trés mdédulos: o demogréfico, o de
simulacéo de contribuintes e o de beneficiarios. As projecdes baseiam-
se no método de coorte- componentes, uma técnica usual em projecdes
demogréficas. Tendo como vetor inicial a distribuicdo da populagdo do
Censo de 1980, sobre essa distribuicdo séo projetadas as tendéncias de
fecundidade, mortalidade, urbanizacdo e de participagcdo na atividade

econdmica.

s

Para estimar a subpopulacdo de beneficiarios é utilizado o chamado
modelo markoviano de primeira ordem, através do qual, sdo associadas
probabilidades de transicdo dos individuos de um estado (contribuinte)

para outro (beneficiario), estando referidos a populacéo urbana e rural;**

» Wajnman (1995) desenvolve a aplicagdo de um modelo demogréfico
multidimensional utilizando as tabelas de incremento e decremento para
analisar o comportamento de ciclo de vida da for¢a de trabalho no Brasil,
através da utilizacdo dos dados da PNAD de 1983.

Através deste modelo - uma variante metodoldgica para construcdo de
uma tabua de vida ativa, descreve-se a trajetoria hipotética de uma
coorte de individuos, através do seu ciclo de vida. Expondo-os ao risco
de transicdo entre os estados (ativo, inativo e morto) observados por
idade.

Um indicador importante fornecido por este trabalho é a esperanca de
vida calculada de duas formas: esperanca de vida por estados baseada
na populacao, refletindo o numero médio de anos futuros a serem vividos
nos estados ocupado e desocupado, pelo conjunto das pessoas a cada
uma das idades e independente do estado de ocupacédo; e a esperanca

“! Este trabalho, contudo, ndo apresenta os resultados numéricos da série de probabilidades
encontradas, o que inviabiliza uma analise comparativa com outros trabalhos, assim como sua
utilizagdo. Em 1989, Oliveira et all, elaboram uma nova projecao de contribuintes e beneficiarios
da Previdéncia, adotando a mesma metodologia utilizada em 1985. Novamente, os resultados
numeéricos ndo sao apresentados.
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de vida baseada nos estados que mede o numero de anos a serem
vividos, segundo o estado em que se encontram os individuos a cada
idade. Outros indicadores, como a proporcdo do tempo vivido ocupado
acima de 60 anos e propor¢cao de pessoas esperadas de morrer

enguanto ocupadas, também sado encontrados neste trabalho.

> Figoli (1997) *?, utilizando o método de simulac&o a partir da combinagéo
de metodologias estatisticas e demograficas, elabora proje¢cdes sobre o
namero de beneficiarios urbanos da Previdéncia Social, no periodo
1990-2040. Para estas projecdes, as variaveis utilizadas pela autora
foram 0s novos beneficiarios que aderem ao sistema previdenciario a
cada ano e a mortalidade, representada pela esperanca de vida. O
namero de novos beneficiarios € projetado com base nas concessodes de
beneficios verificadas no periodo de 1980-1993, a partir de registros da
DATAPREV.
Na projecao realizada sé&o considerados dois fatores que podem causar
impacto no numero de beneficiarios futuros: as tendéncias de
crescimento populacional atual, e as tendéncias de comportamento
futuro das taxas de atividade e das taxas de mortalidade, submetidas a
duas hipoteses.
Na primeira hipétese considera-se que o0s grupos de beneficios
selecionados e as condi¢cbes para sua concessao, permanecem dentro

dos critérios atualmente vigentes, durante todo o periodo de projecao.

Na segunda hipotese séo estabelecidas trés condi¢des:
1. a aposentadoria especial seria extinta no ano 2000 e que as pessoas
com expectativa de se aposentar nesta espécie, passariam a se

aposentar por tempo de servico;

2 Figoli, M. G. B. INTERVALO DE CONFIANCA PARA PROJECAO DE POPULACAO:
Projecdo de Beneficidrios Urbanos da Previdéncia Social (1990-2040). Tese de Doutorado.
CEDEPLAR/FACE/UFMG. 1997.
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2.

a aposentadoria por tempo de servico seria concedida conforme as
condicdes vigentes até o ano 2000, quando seriam adicionadas as
exigéncias de idade minima de 55 anos para sua concesséo;

a aposentadoria por idade néo se alteraria.

Os resultados da projecdo realizada permitiram a estimacdo, em
separado, do numero de novos beneficiarios e da massa de
beneficiarios, segundo as hipdteses consideradas. O total do numero
médio de novos beneficiarios, assim com os totais da massa de
beneficiarios agregando as trés espécies de beneficios, sé&o

apresentados por sexo e por quinquénio.

Castro (1997), trabalhando a partir de registros administrativos da
DATAPREYV e de dados da PNAD, construiu indicadores de entradas
e saidas do sistema previdenciario para os anos 1990 e 1995,
relativos a beneficios selecionados. A estimativa das transi¢cdes foi
feita a partir da utilizacdo de tabuas de mortalidade simples (para as
saidas) e de multiplos-decrementos (para entradas). As transicoes
consideradas indicam como entrada a transicdo entre o estado de
contribuinte para o de beneficiario e as saidas representam a morte

dos beneficiarios.

Foram estimadas as probabilidades de entrada e saida do sistema
previdenciario, detalhadas por idade individual, clientela, sexo e tipo
de beneficio. Na andalise das entradas, os beneficios considerados
foram as aposentadorias por tempo de servico, por idade, invalidez e
o auxilio-doenca. Na andlise das saidas foram estudadas a renda
mensal vitalicia, as aposentadorias por idade, invalidez e
aposentadoria por tempo de servi¢co. As pensdes nao foram objeto de
analise. O conjunto de probabilidades construidas pela autora
constitui-se em indicadores passiveis de utilizacdo em estimativas de

comportamento de entradas e saidas do sistema previdenciario, com
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a vantagem de estarem referidos a dois momentos fundamentais para

a avaliacdo de desempenho do sistema.

O aproveitamento destes estudos em nosso trabalho, lamentavelmente,
ficou comprometido. Também neste caso o periodo que nos propusemos
avaliar, exigiria inUmeras adaptacdes metodoldgicas para compatibilizacdo das

fontes de dados utilizadas.

Todavia, a apreciacao destes trabalhos, sem duvida, permitiu parametros
mais seguros para estabelecermos um tratamento condizente com os objetivos

propostos no exercicio aqui desenvolvido.

Nesse sentido, ao optarmos na direcdo de uma analise retrospectiva da
evolucdo da previdéncia brasileira, a utilizagdo do acervo de dados pesquisados
anualmente, configurou-se como mais apropriada, em que pese se perca, por
iIsso mesmo, alguns recursos de maior refinamento nos indicadores

construidos.

Este é o0 caso, por exemplo, da relacdo (V.r). Para parametrizar a
variavel (V) elegemos o critério de pessoas com 50 anos e mais, enumerados
no universo da populacdo em idade ativa nos Censos Demograficos. Para o
dimensionamento de (r), optamos por trabalhar com os registros administrativos
disponiveis em fonte primaria, adotando o nimero de beneficios como proxy do

nimero de beneficiarios do sistema, tomados a cada ano.®

Evidentemente, ao se trabalhar com este tipo de dado, limitam-se as
possibilidades, por exemplo, de um refinamento por idade e sexo, que seria

particularmente valioso na qualificacéo da variavel (r).**

3 Este procedimento tem sido adotado na maioria dos estudos consultados. Isto, no entanto,
nao diminui as limitagBes que tal adogéo representa. Para a composi¢do de (r) foram utilizados
0s registros relativos ao estoque de beneficios em manutencédo, publicados no AEB de 1948 a
1979. Para os anos de 1980 a 1996 foram utilizados os dados publicados no Suplemento
Histérico do Anuério Estatistico da Previdéncia - MPAS/INSS/DATAPREYV, 1996.

** De todo modo, é importante ressaltar que as limitagdes de dados administrativos sdo muito
significativos: Castro (1997) indica, por exemplo, que até 1992 é impossivel a identificacdo do
beneficiario rural por sexo. (Op.Cit.,Pg.:36)
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Na definicAo da variavel (V), trés consideracdes sdo importantes: a
primeira € que, ao defini-la como composta por pessoas de 50 anos e mais,
retiradas do universo da PIA e referidas a cada enumeragéo censitaria, toma-
se, por implicito, que tais estoques ja teriam sido submetidos as marcantes
mudancas ocorridas no padrdo demografico ao longo de todo o periodo; a

segunda tem a ver com o limite etario escolhido.

Dos estudos consultados, anteriormente citados, selecionamos o0s
parametros que nos pareceram mais adequados: Figoli (1997) considera dois
critérios basicos para o estabelecimento de uma idade minima de entrada em
beneficio, a saber, ou ela seria a soma da menor idade possivel de inicio de
atividade laborativa com a caréncia que o beneficio estabelece; ou a idade
minima para a concessao do beneficio, nas espécies onde esse critério exista.
Para a delimitacdo da idade de entrada em beneficio — espécie aposentadoria
por tempo de servico — que mais especificamente nos interessa - Figoli utiliza a
idade de 44 anos para homens, considerando o inicio da atividade aos 14 anos
e somados a 30 anos de atividade; e de 40 anos para mulheres. (Op.Cit.,
Pg.:47)

Castro (1997), ao analisar dados administrativos relativos a idade média
de concessdo de beneficios para 1990 e 1995, constata, no caso da
aposentadoria por tempo de servigo que: em 1990, o ponto modal das taxas de
risco de entrada em beneficio estava localizado em 54 anos para homens. Em
1995, o ponto modal desloca-se para 50 anos. De outro lado, comparado com
as idades médias dos segurados que requereram aposentadoria por tempo de
servico, nos mesmo anos, foram encontrados, 53.67 anos para 1990 e 49.67
para 1995.

Por outro lado, numa breve recuperacao histérica das imposi¢coes legais
do limite de entrada em beneficio por tempo de servigo, constatamos que: a Lei
El6i Chaves, que criou as CAP's, definiu também os beneficios fundamentais

para sua regulamentacdo como sendo pensao por morte, por invalidez e por
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tempo de servico (ou ordinaria), quando o trabalhador atingisse cinquenta
anos.* (Malloy, 1986:49)

O limite de 50 anos permaneceu até a promulgacado da Lei Organica da
Previdéncia Social (LOPS) em 1960, que determinava sua ampliagdo para 55

anos.

Em 1962, o limite de idade foi suspenso sem maiores justificativas,
passando, a partir de entdo, a figurar como proposta em varios momentos de

mudancas legislativas na previdéncia.

A adocao, portanto, do limite etario minimo para entrada em beneficio
aos 50 anos, parece fornecer um parametro razoavel no sentido de permitir

comparabilidade entre as ultimas décadas.

A terceira consideracdo em relacdo a composicao da variavel (V) é o de
estabelecer sua relagdo com o beneficio - pensdo por morte. Como foi notado
por Castro (1997), até junho de 1994, nos dados administrativos da
DATAPREV, o sexo e a idade, associados ao pagamento de pensdes por
morte, correspondiam ao segurado que originou 0 pagamento e nao aos

dependentes que sao, efetivamente, os beneficiarios.

Para o exercicio que realizamos consideramos apenas 0s quantitativos
relativos ao estoque de pensdes como componente de (r).

Por fim, a variavel (m), que designa o valor médio dos beneficios pagos
pela previdéncia, € calculada ano a ano para toda a série 1945-1997. O valor
adotado para as despesas com beneficios corresponde aos da série submetida

ao critério de seletividade para beneficios estritamente urbanos. Assim:

m = valor de beneficios urbanos / n.° de beneficiar ios

5 Outros dois direitos estavam previstos na Lei El6i Chaves: cuidados de salde e fornecimento
de medicamentos a precos reduzidos e, ap6s dez anos de servigo, 0 empregado sé poderia ser
demitido por causa grave, provada pelo empregador em processo administrativo.
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4.5 A Equacao Geral Modificada

Detendo agora um conjunto mais especificado e desagregado das

variaveis demograficas e econémicas componentes da equacédo de equilibrio,

passamos a modificacdo da chamada Equacédo Modificada expressa na forma a

seqguir.
A.a(ld)@-i).s.t =V.r.m (a.2)
Introduzindo e modificando as seguintes variaveis,
A = PIA - Populagéo em Idade Ativa
a = 1-(PIA—-PEA)
PIA
PEA = Populacdo Economicamente Ativa
e = (1-d) (1-i) = N.°de Contribuintes /PEA
s = Receita de Contribuicdes no ano (x)
N.° contribuintes no ano (x) . (t)
s* = (w.Y) no ano (x)
N.° Contribuintes no ano (x)
z = s/s*
w = Salarios/V.T.I
Y = Produto Bruto Urbano
y =Y / N.° Contribuintes no ano (x) = Produto Urbano Per Capita
t = Aliquota Média
V = Populagdo com 50 anos e mais
r = Proporcéo de V com direito a beneficios
m = Valor médio do Beneficio
Substituindo em (a.2),
A.a(ld)@-i).s.t=V.r.m (a.2)
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Passamos a equacao modificada na forma (a.3):

A.a.e.z.w.y.t=V.r.m (@.3)

Lendo a equacado acima de outra forma temos que

A.a.e.z.w.y .t =Receita de Contribui¢cdes ( R) (a.4)

Dinamizando a equacdo em relagéo ao intervalo de tempo (A t):

éAA><A><A> <A>@AW><y %9_<+m> R @

Dividindo a.5 por a.4 e assumindo a notagao:

AR "
At _ R
R

Para todas as variaveis temos:

1+ A)(L+ &)1+ (L+ )L+ WL+ HA+DA+R =1+ R) (a.6)

Por outro lado, adotando procedimento similar para a despesa temos:

1+ V)A+F)(1+m) =(1+D) (a.7)

Considerando-se a equacao acima como uma fungao exponencial natural
de crescimento continuo, fazendo-se seu logaritmo e derivando em relacdo ao

tempo temos:

N N N N N

(1+R) = (1+A) (1+cx) (1+e) (l+z) (l+w) (1+y) (1+t) = R DA + u te+z+w+y+t (a.8)

lim R
At 0
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Onde o crescimento da receita pode ser visto, aproximadamente, como a

soma das taxas de crescimento das variaveis da equacao (a.4).

Da mesma forma, adotando procedimento similar, pode-se obter

resultado semelhante para a despesa:

D=V +i+m (a.9)

Estas duas ultimas versdes da dinamizac&do permitirdo uma leitura mais
simples e didatica da evolucdo das variaveis, para efeito da analise a ser

realizada no proximo capitulo.
4.6 Plano de Analise da Equacao de Equilibrio Modif  icada

O tratamento dado a construgdo das varidveis componentes da equacgéo
de equilibrio denotam a introducdo de um critério de seletividade para sua

elaboracéo.

Com efeito, a analise do desempenho da Previdéncia Social Brasileira ao
longo do periodo 1945 a 1997, ndo pode prescindir, como tratamos de
desenvolver ao longo destas notas metodolégicas, das profundas
diferenciacbes de ordem econbmica, demografica e institucionais que ai

transcorreram.

Trata-se, assim, de assumir no plano da analise do desempenho real do
sistema previdenciario, o que afinal postulamos ao nivel metodolégico. Em
primeiro lugar esta4 o pressuposto da singularidade do desenvolvimento de um
sistema de reparticAo simples na Previdéncia Social Brasileira. Tal
singularidade esta demarcada por fatores de dupla natureza: uma que

chamamos constitutiva, e outra de ordem contributiva.

Por fim, para a constru¢cdo da equacéo (a.3), todas as variaveis foram

submetidas a um critério de seletividade pelo qual foram retirados, dos
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componentes da receita e da despesa, todos 0s segmentos nao configurados

como especificamente urbanos.

4.6.1 Critério de seletividade para receitas e desp  esas

No Anexo 1 apresentam-se as séries historicas de receitas e despesas
Completa (ver Tabelas 1.1 a 1.15.12 no Anexo 1), ou seja, com todos as
modalidades de arrecadacdo e gastos; bem como as mesmas séries
selecionadas pelo critério de Referéncia Urbana (ver Tabelas 1.16 a 1.34 no
Anexo 1).

Na montagem da série pelo critério de Referéncia Urbana, foram

adotadas as seguintes restricoes:

» em relacdo as receitas, foi adotado o critério de receita de contribuicdo
realizadas pelo segurado, empregador (ou contribuicdo de empresa).
Considerando que entre 1945 e 1966 ainda prevalecia o sistema de
contribuicdo tripartite, para esses anos, a cota-parte da Unidao foi

incluida entre as receitas de contribuicdes;

» do cOomputo das receitas foram eliminados, deste modo, aquelas
referentes a receitas patrimoniais, parafiscais, receitas industriais,

transferéncias correntes etc.;

» nas despesas foram considerados os gastos com aposentadorias por

tempo de servico (ou ordinaria)*, invalidez e pensées;

» por outro lado, a exclusdo de outras despesas tem como pressuposto a

necessidade de uma avaliacdo atuarial;

» ficam assim eliminados, na série selecionada, os dispéndios relativos ao

setor rural, aos gastos com aposentadorias por idade, a renda mensal

A partir de 1978 foram também consideradas as aposentadorias especiais e dos

economiarios mantidas até 1997.
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vitalicia, assim como uma vasta gama de auxilios e beneficios,

diversificados, ao longo de toda a existéncia da previdéncia.

O critério adotado para as restricdes, portanto, seleciona de um lado, as
fontes de receita como exclusivamente contributivas, e as despesas sao
caracterizadas no chamado nucleo pesado e essencial de gastos para qualquer

sistema de seguro social.

4.6.2 Critério de seletividade para Indicadores Pop  ulacionais
Os indicadores populacionais utilizados neste exercicio foram
construidos de modo a permitir uma aproximacao dos efeitos da dinamica

demogréfica, sob a otica urbana.

De modo que, ao estabelecermos a relacdo entre as variaveis
demogréficas (PIA, a, PEA) com as variaveis mais especificamente
econdmicas (e, s, s*, w, Y, y), estaria sendo desenhado uma dimensdo do
processo de urbanizacdo que demarca a formacdo historica brasileira,
sobretudo a partir da década de 50. A interag&do entre as variaveis demograficas
e macroecon6micas, compondo o modulo de financiamento (primeiro membro)
da equacédo de equilibrio, permite ponderar sobre o peso que a urbanizacéo

teve no potencial de arrecadacédo previdenciéria.

Para essa simulacéo foram excluidas as despesas relativas ao segmento

rural do sistema. A razdo para isso é que o rural entra no sistema:
I. tardiamente;
ii. basicamente como despesa;

iii. além de predominancia no elenco de beneficios pagos ao segmento rural,

aposentadorias inclusive, como assisténcia rural.

Assim, para a composi¢cdo da Populacdo em Idade Ativa (PIA), foram
consideradas as pessoas com dez anos e mais, enumeradas segundo a

natureza urbana do domicilio, constituindo a PIA-urbana.
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A classificagdo da Populacdo Economicamente Ativa (PEA) foi elaborada
para cada ano censitario, a partir de sua classificacdo por atividade,

proporcionando a selecdo da PEA-urbana. (ver Quadro 2.1 no Anexo 2)

Por ultimo, € importante salientar que para a montagem da Equacao
Modificada todos os valores das variaveis (econbmicas, demograficas e os
referentes as aliquotas de contribuicdo tomadas como proxy da variavel
institucional), foram estimados a partir de médias qiiingiienais*’ centradas nos

anos censitarios, de modo a suavizar o longo intervalo de uma década a outra.

" Com excec¢do dos anos 1995-1997, para os quais média foi trienal.
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5. ANALISE DOS RESULTADOS

5.1 Evolucao Anual das Séries Histéricas de Receita s e Despesas da
Previdéncia Social Brasileira, no periodo de 1945 a 1997

Os dados relativos a evolucdo do desempenho da Previdéncia Social
Brasileira permitem diversos planos de observacao.

Dentro dos marcos que procuramos delinear até aqui, passaremos a
avaliar, em primeiro lugar, o comportamento das receitas e despesas,
agregadas em séries que atendem, como anteriormente citado, a seguinte
denominacdo: Série Completa abrangendo o conjunto de componentes das
receitas e despesas e Série de Referéncia Urbana submetida ao critério de

seletividade em relacdo a espécie de beneficio e a indicadores populacionais.

De uma maneira geral pode-se dizer que a Previdéncia Social Brasileira
parece completar, a partir da segunda metade dos anos noventa, um ciclo que
teve seu inicio em 1945. Um sinalizador dessa trajetéria pode ser identificado
através da analise da evolucédo do agregado relativo aos gastos previdenciarios

no conjunto da receita arrecadada.

A Tabela 4 apresenta as propor¢bes das despesas em relacdo as
receitas, verificadas para as séries Completa e de Referéncia Urbana, no
periodo de 1945 a 1997.

A andlise da série Completa, permite constatar que a primeira virada
para uma trajetéria ascendente na proporcdo das despesas anuncia-se ja nos
primeiros anos da década de 50. De uma média em torno de 40% da receita ao
longo da década de 40, as despesas disparam para 65% (em média) do

conjunto da receita nos anos 50.
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Tabela 4
Proporcéo entre despesas e receitas da Previdéncia Social Brasileira
Série Completa e Referéncia Urbana

1945 - 1997
Valores em R$ corrigidos para setembro / 1998

Anos Despesa/Receita (%) Anos Despesa/Receita (%)
Completa Urbana Completa Urbana

1945 42,05 22,64 1971 96,68 42,05
1946 41,29 19,57 1972 89,46 47,63
1947 44,69 19,72 1973 91,02 41,12
1948 47,29 21,59 1974 89,34 47,85
1949 45,31 20,14 1975 93,15 48,24
1950 52,54 26,82 1976 96,11 45,15
1951 54,48 31,85 1977 98,66 46,81
1952 62,40 30,93 1978 © 84,94 54,62
1953 65,67 34,98 1979 © 85,53 58,42
1954 72,11 40,81 1980 68,17 45,13
1955 68,87 45,30 1981 69,70 48,40
1956 67,70 40,20 1982 65,70 42,55
1957 65,74 38,76 1983 71,71 47,92
1958 61,45 35,65 1984 68,38 51,10
1959 67,10 42,24 1985 63,95 48,36
1960 62,93 39,41 1986 62,71 42,34
1961 69,03 39,00 1987 46,20 34,39
1962 73,53 37,06 1988 52,82 36,72
1963 76,06 34,82 1989 48,22 35,44
1964 74,31 33,38 1990 50,64 38,27
1965 73,48 37,23 1991 63,14 47,01
1966 83,25 47,24 1992 68,17 65,90
1967 101,58 42,90 1993 77,39 52,95
1968 100,13 35,93 1994 79,22 65,99
1969 84,52 34,97 1995 95,44 76,39
1970 101,59 42,80 1996 101,23 72,77
1997 99,55 86,53

Fonte: Anexo 1
De fato, a partir da década de 40, as instituicbes previdenciarias, dentro
do novo padréo de relacédo institucional com o Estado, passam a apresentar um
perfil de gastos diferenciado. Cria-se o Servigo de Alimentacdo da Previdéncia

Social (SAPS)*® que absorveu o Servico Central de Alimentacéo do IAPI.

8 Decreto-Lei n.° 2.4782, de 05/08 de 1940
123



E também criado o Servico de Assisténcia Médica Domiciliar e de
Urgéncia (SAMDU)* com um caréater de cobertura previdenciaria ampla aos
segurados e dependentes. O Decreto-Lei n.° 7.835 de 06/08 de 1945 determina
que as aposentadorias e pensfes ndo podem ser inferiores a 70% e 35% do
salario minimo vigente, respectivamente. E finalmente, em 1953, a cobertura

previdenciaria é estendida aos profissionais liberais (a cobertura para

autdbnomos sera ampliada em 1973).

Por outro lado, considerando-se o periodo de 1960 a 1966 (série
Completa), observa-se uma elevacdo da proporcdo despesa/receita para um
patamar de cerca de 73%. Com a promulgacdo da LOPS em 1960, os institutos
passam a unificacdo, implicando, num primeiro momento, a homogeneizacao
dos planos de beneficios, a eliminagcdo do sistema tripartite de contribuicdo e
um processo de desmonte do sistema de “Fundos de Reserva” destinados a

acumulacéo, até entdo mantidos pelos institutos.

E interessante observar que, se na série Completa a propor¢édo média de
despesas/receitas entre 1945 e 1966 se manteve em torno de 65% (ver
Tabelas 1.1 a 1.8 no Anexo 1), enquanto para a série de Referéncia Urbana a
proporcéo verificada foi de cerca de 35% (ver Tabelas 1.16 a 1.23 no Anexo 1),

nesse mesmo periodo.

Calculando as taxas de crescimento anuais das receitas e despesas
para o0 periodo 1945-1966, constatamos: enquanto as receitas na série
Completa cresceram a 9,13% ao ano, as despesas registraram uma taxa
equivalente a 12,74%. Na série de Referéncia Urbana, a taxa de crescimento

da receita alcangou 8,57% ao ano, contra 12,44% das despesas.

Jé o periodo 1967-1979 (ver Tabelas 1.9 a 1.14 para Série Completa e
Tabelas 1.24 a 1.28 para série de Referéncia urbana, no Anexo 1) caracteriza-

se, do ponto de vista da evolucdo das despesas, como um segmento especial

9 Portaria n.° 58, de 22/09 de 1944
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na histéria da Previdéncia Brasileira. No capitulo 3 este periodo integra-se a
periodizacdo que denominamos: O periodo 1966-88: a universalizacdo €
imposta e a crise € conjuntural, no interior do qual o padrdo de gastos entre

1967 e 1979 pode ser considerado como elemento chave de qualificacéo.

Tomado no conjunto o periodo de 1967 a 1979, verifica-se que a
proporcdo das despesas previdenciarias em relacdo as receitas, alcancaram
uma média de 93,29%. Tal cifra constitui-se, sem dlvida, em uma expressao da
profunda transformacdo no sistema previdenciario, operada a partir da

unificacdo em 1966.

E importante considerar que tal padrdo de gastos s6 poderia ser
sustentado por uma equivalente capacidade de arrecadacdo, 0 que
efetivamente aconteceu: a taxa de crescimento das receitas previdenciérias
nesse periodo se da a taxas médias em torno de 13% anuais, acima dos 9%

em meédia verificados para o crescimento do PIB, naqueles mesmos anos.

A elevacédo dos gastos previdenciarios entre 1967 e 1979 foi resultado da
politica de universalizacdo imposta, que procuramos qualificar no Capitulo 3. A

extensao com a qual foi feita, no entanto, parece inesgotavel.

Esquematicamente, no Capitulo 3, foi abordada a expansao da cobertura
previdenciaria para trabalhadores rurais, para autdbnomos e empregados
domeésticos, deslocando o foco de analise, naguele momento, para a expansao

da cobertura médico-assistencial.

O programa previdenciéario rural efetiva-se em 1971, quando o chamado
Plano Basico é substituido pelo Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
- PRORURAL. Com este programa passa a ser garantido aos trabalhadores
rurais a concessao de aposentadoria por invalidez, aposentadoria por idade e

auxilio-doenca, pensao por morte e auxilio funeral.

Em 1974, a cobertura especial dos acidentes do trabalho é estendida aos

trabalhadores rurais. Ainda em 1974 é criada a Renda Mensal Vitalicia para
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maiores de 70 anos e invalidos que ndo tivessem como prover seu sustento
(sob a condigéo de terem ja contribuido para a Previdéncia). A renda mensal foi

nivelada ao salario minimo da época.

Em 1976, o direito aos beneficios previdenciarios rurais foram estendidos
aos empregadores e seus dependentes. O valor desses beneficios era

equivalente a meio salario minimo e seu custeio deveria correr a conta de

contribui¢cGes incidentes sobre a comercializagdo dos produtos rurais.

Tais contribuicbes, no entanto, ndo foram e ainda ndo sdo suficientes
para cobrir os gastos com a previdéncia rural, sendo esta, afinal, custeada pela

arrecadacao do regime previdenciério urbano.
Por fim, cabe comentar algumas distor¢des, a saber:

» As brechas legais possibilitadas pela exigéncia de caréncia de cinco (05)
anos de contribuicdo. Ou seja, pessoas comecavam a contribuir como
autdbnomas aos 55 anos de idade, e aposentavam-se aos 60 anos (idade

minima para ingressar no sistema previdenciario).

» Estabelecimento de categorias especiais, tais como ex-combatentes e
anistiados politicos, com registro de beneficios em valores superiores a 100
salarios minimos. (Castro, 1997:5-6)

» A contagem reciproca de tempo de servigo, instituida para servidores
publicos desde 1960 e ampliada para o setor privado em 1975.

Quando analisadas a partir da série de Referéncia Urbana , a proporcéo
das despesas em relacdo as receitas para o periodo 1967-1979, registra uma
variagdo media em torno de 49.04%, permitindo inferir que, o crescimento das
despesas observados na série Completa (mais de 90%), ndo pode ser
automaticamente debitado a conta da expansdo do chamado nucleo pesado
(aposentadorias e pensfes), que compde basicamente a série de Referéncia

Urbana.
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Considerando-se que 0 sistema recebeu suas primeiras coortes de
contribuintes a partir de 1923 e, que, a partir do final dos anos 30, o numero de
associados ativos tenha se tornado cerca de 78 vezes maior, era de se esperar
um aumento efetivo do fluxo de entrada de beneficios, ainda ao final da década
de 60.%°

A expansdo das despesas verificada em ambas as modalidades de
séries historicas (Completa e de Referéncia Urbana), no periodo de 1967 a
1979, entretanto, apenas foi viavel porque contava em sua retaguarda com um
cenario extremamente favoravel de crescimento de um conjunto de varidveis

econOmicas e, sobretudo, demogréficas, que dificiimente se repetira.

A partir de 1980, as despesas se acomodam em um novo patamar. No
periodo de 1980 a 1997 a propor¢cdo média das despesas mantém-se em torno
de 74% das receitas, quando considerado o padrdao de despesas da série
Completa ( ver Tabelas 1.15.1 a 1.15.12 no Anexo 1) e em cerca de 55%,
quando tomadas a partir da série de Referéncia Urbana (ver Tabelas 1.29 a
1.34 no Anexo 1).

No entanto, pode-se observar através do Grafico 1 apresentado a
seguir, que a tendéncia de evolucdo da proporcdo das despesas

previdenciarias em relagdo as receitas reserva algumas surpresas.

*® Em 1923 o nimero registrado de associados ativos totalizava 22.991. Em 1938 este nlimero
ja alcanga 1.787.386 associados.(AEB, 1948)
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Gréafico 1

Evolugcdo da proporgcado despesal/receita da
Previdéncia Social Brasileira
1945 - 1997
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Fonte: Anexo 1

Com efeito, ao tomarmos a proporcdo média das despesas em relacéo
as receitas no periodo posterior a Constituicdo (1989-1997), observamos que a
despesa na série Completa alcanca um valor correspondente a cerca de 85%
da receita, acompanhada de muito perto pela propor¢cdo (em torno de 68%)

verificada na série de Referéncia Urbana.

Os determinantes do crescimento para ambas as séries podem ser, em

parte, atribuidos & regulamentac&o gerada a partir da Constituicdo de 1988°".
Entre as medidas que afetam a série Completa, destacam-se:

» reducédo da idade exigida para a aposentadoria de trabalhadores rurais (a
qual, de 65 anos para ambos os sexos, passa a 60 e 55 anos para homens
e mulheres, respectivamente). A aposentadoria por idade é o beneficio mais
significativo para o segmento rural e grande parte de novos ingressos

aconteceu ap6s 1991°%;

*! | ei de Beneficios (Lei n © 8.213/91)

5 Segundo Castro (1997) essa mudanga equivaleu a entrada de aproximadamente 1,8 milhes
de novos beneficiarios entre os anos de 1992 e 1996, passando o estoque de aposentadorias
rurais por idade a totalizar, em 1996, 3,8 milh6es de beneficiarios. Ver Castro, M.C.(1997:72)
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» aquisicao do direito a aposentadoria com 25 anos de tempo de servi¢o para

mulheres, trabalhadoras rurais;
» extensdo da pensao por morte aos viivos e/ou companheiros;

» equiparacao entre segurados urbanos e rurais, seguida do estabelecimento

do piso de um salario minimo para beneficios®;

» eliminacdo da exigéncia de contribuicdo comprovada, filiagcdo ou exercicio
de atividade em é&rea de abrangéncia da Previdéncia, para a requisicdo da

renda mensal vitalicia;

» em relacdo aos amparos assistenciais - todos com valor fixo em um (01)
salario minimo - modifica-se a exigéncia de idade minima de 70 anos para o
amparo por velhice. Em 1998 esse limite foi reduzido para 67 anos, devendo

passar para 65 anos no ano 2000.>*

Com relacdo a série de Referéncia Urbana, pode-se entender que a
elevacdo das despesas estaria submetida as pressées de uma conjuntura de

reformas na legislacéo previdenciéaria, a partir de 1993.

Castro (1997) destaca, por exemplo, a elevacdo na concessédo de
aposentadorias por tempo de servico no ano de 1995 em comparacao a 1990.
Enquanto em 1990 este beneficio representava 6.47% do conjunto de

beneficios previdenciarios concedidos, em 1995 elevou-se para 19.89%.

Em relacdo ao estoque total de beneficios previdenciarios, a
aposentadoria por tempo de servico, que representava 17.44% em 1990, passa
a 23.24% em 1995. Como a aposentadoria por tempo de servico esta associada

a um valor médio mais elevado (cerca de 4 salarios minimos contra um valor de

*% Embora os trabalhadores rurais tenham sido equiparados aos urbanos, a grande maioria n&o
pode enquadrar-se na exigéncia legal de comprovagéo de contribuigcdo, uma vez que até 1991
ela ndo existia. Nesse sentido a legislacdo atual estabelece que o trabalhador rural podera
requerer, até 25 de julho de 2006, uma aposentadoria por idade no valor de um salario minimo.

> Alguns beneficios, também chamados de prestagdo Unica, foram extintos a partir de 1995:
auxilio- natalidade, auxilio funeral e os peculios (pagos a aposentados por idade ou tempo de
servigo que optavam por voltar a atividade).
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aproximadamente 2 salarios minimos, para os demais beneficios), pode-se
também considerar esta, como um dos componentes responsaveis pela

elevacdo das despesas verificadas na série de Referéncia Urbana.

A representacao gréfica (Gréafico 1) também permite perceber, além de
uma trajetoria ascendente das despesas previdenciarias, uma aproximacao dos
valores proporcionais de despesal/receita das duas séries (Completa e de

Referéncia Urbana), entre o final dos anos 80 e meados dos 90.

Para concluir esta primeira parte da avaliacdo do desempenho da
Previdéncia Social Brasileira, realizamos um exercicio submetido as seguintes

hipéteses:

1. considerando-se a série Completa de Receitas e Despesas, 0s eventuais
saldos entre 1945-1980, foram convertidos a capitalizagdo com uma taxa

média anual de 6%;

2. considerando-se a série de Referéncia Urbana, subtraiu-se das receitas
uma taxa de 15% a conta de gastos de pessoal, administracéo® e outros
encargos. Do resultado foram ainda retirados, anualmente, os encargos
previdenciarios tipicos desta série (basicamente o0s gastos com

aposentadorias por tempo de servico, invalidez e pensoes).

A capitalizacdo para a série de Referéncia Urbana foi realizada de duas
maneiras: para o periodo 1945-1980 os saldos foram submetidos a uma taxa de
6% ao ano. A partir de 1981, considerou-se a incidéncia de uma aliquota média
de contribuicéo sobre o valor da receita arrecadada a cada ano.”® Os eventuais
saldos remanescentes do periodo 1981 a 1997, foram igualmente convertidos a

capitalizacdo a taxa média de 6%.

*® Uma taxa de administracdo de 15% é naturalmente muito superior as taxas maximas de 10%
admitidas para tipos privados de gestdo de fundos de pensdo. Na simulacdo que estamos
fazendo, optamos por adotar um plus em relagdo ao que tem sido os gastos observados com
pessoal e encargos do sistema previdenciario no Brasil, o qual apresenta variagdes de 8 a 10%
nos ultimos anos.

% Aliquota média resultante da proporcao entre as médias prevalentes entre 1980-1997.
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Os resultados da aplicacdo da primeira hipotese podem ser observados

na Tabela 5 a seguir.

Tabela 5

Capitalizacado Estimada dos Resultados da Previdénci

Série Completa

a Social Brasileira

1945 - 1980
Anos Receita (1) Despesa (2) % Capitalizacéo
(2/1) (taxa de 6% a.a.)
1945 1.109.414.510 466.562.908 42,05 4.941.013.206
1946 1.524.256.571 629.415.576 41,29 6.488.514.676
1947 1.570.642.894 701.896.625 44,69 5.942.736.937
1948 1.711.059.138 809.195.958 47,29 5.820.071.833
1949 2.076.975.325 941.108.560 45,31 6.915.271.183
1950 2.476.067.119 1.300.929.681 52,54 6.749.391.502
1951 2.548.473.682 1.388.366.973 54,48 6.285.908.154
1952 2.548.473.682 1.590.309.652 62,40 4.897.834.326
1953 2.976.562.459 1.954.602.801 65,67 4.928.243.009
1954 2.808.868.466 2.025.483.496 72,11 3.563.918.236
1955 3.515.908.553 2.421.498.092 68,87 4.697.068.213
1956 4.027.177.875 2.726.424.404 67,70 5.266.665.788
1957 4.979.891.755 3.273.584.892 65,74 6.517.665.062
1958 5.881.781.249 3.614.572.584 61,45 8.169.971.256
1959 5.627.184.686 3.775.999.705 67,10 6.293.221.078
1960 5.669.491.517 3.567.608.757 62,93 6.741.022.758
1961 5.919.600.081 4.086.316.870 69,03 5.546.780.770
1962 6.398.052.819 4.704.700.477 73,53 4.833.401.889
1963 6.392.991.584 4.862.653.174 76,06 4.120.853.623
1964 6.435.702.337 4.782.308.031 74,31 4.200.203.011
1965 7.525.723.802 5.529.658.616 73,48 4.783.686.375
1966 6.951.592.052 5.787.518.337 83,25 2.631.858.867
1967 6.025.713.583 6.121.133.998 101,58 -203.524.900
1968 8.454.757.648 8.465.649.206 100,13 -21.915.955
1969 11.187.628.368 9.456.034.288 84,52 3.287.082.545
1970 10.842.476.699 11.015.049.256 101,59 -309.051.166
1971 11.947.181.368 11.550.506.434 96,68 670.173.954
1972 13.867.524.327 12.406.530.014 89,46 2.328.602.973
1973 18.150.968.354 16.520.244.095 91,02 2.452.006.339
1974 19.273.691.339 17.219.978.854 89,34 2.913.230.411
1975 23.923.061.265 22.284.116.012 93,15 2.193.278.458
1976 27.519.792.534 26.450.211.825 96,11 1.350.321.002
1977 28.847.169.012 28.459.275.356 98,66 461.987.551
1978 ") 28.847.169.012 24.503.898.552 84,94 4.880.098.689
1979 ¥ 28.847.169.012 24.673.777.883 85,53 4.423.794.596
1980 37.036.136.193 25.248.562.753 68,17 11.787.573.440

Total da Capitalizagcéo

156.548.959.691

Valor do PIB DE 1997

866.722.721.380

Percentual da capitalizacdo em re

lacdo ao PIB (%)

18,06

Fonte: Anexo 1
(*) Para efeito de estimativa os valores da receita de 1977 foram mantidos para 1978 e 1979
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Os resultados obtidos indicam que, se o sistema previdenciario brasileiro
tivesse dirigido os saldos reais obtidos entre os anos 1945 e 1980
exclusivamente para a capitalizacao, seria detentor de cerca de 27% do PIB no
ano de 1980 e de 18% do PIB a valores de setembro de 1998. Esses numeros,
no entanto, apenas sinalizam para a capacidade de arrecadacéo e geracao de
reservas que o sistema previdenciario efetivamente propiciou, ao longo de sua

singular transformacéao institucional.

Deste modo, € inevitavel estabelecer uma analogia, qual seja: em valores
aproximados, o saldo remanescente de capitalizacdo "obtido" entre 1945-1980,
corresponderia, de fato, a maioria das estimativas de custos envolvidos na
implantacdo do Setor Produtivo Estatal, fundamentalmente, realizada no

mesmo periodo.

Jé os resultados obtidos no exercicio da segunda hipotese, apresentam
uma outra dimensdo do potencial das reservas previdenciarias. A simulagcédo de
capitalizacdo, utilizando a série de Referéncia Urbana, permite uma leitura
alternativa acerca do desempenho do sistema previdenciario, uma vez que o
fluxo e a natureza dos dispéndios do sistema passam a corresponder
diretamente a natureza das fontes de arrecadacéo, isto €: uma arrecadacgao
realizada com base preponderante no trabalho assalariado urbano, financia
beneficios estritamente previdenciarios e fundamentais aos trabalhadores tais

como aposentadorias e pensoes.

A seguir, a Tabela 6 apresenta os resultados obtidos na aplicacédo da

hipotese de capitalizacdo para a série de Referéncia Urbana.
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Tabela 6

Capitalizagdo Estimada dos Resultados da Previdénci

Referéncia Urbana
1945 - 1980

(Valores em R$ corrigidos para setembro / 1998)

a Social Brasileira

Receita Percentual Capitalizacao
Anos Despesa (3) despesa / receita da Receita (2)
Excluidos gastos com
Total (1) pessoal e encargos (2) (3/1) (3/2) (taxa de 6% a.a.)
1945 919.359.759 781.455.795 208.129.478 22,64 26,63 4.406.635.834
1946 | 1.296.974.151 1.102.428.028 253.755.218 19,57 23,02 6.153.747.999
1947 | 1.282.279.302 1.089.937.407 252.860.375 19,72 23,20 5.726.100.674
1948 | 1.367.396.512 1.162.287.035 295.208.039 21,59 25,40 5.595.596.046
1949 | 1.649.200.239 1.401.820.203 332.129.668 20,14 23,69 6.512.383.638
1950 | 1.835.940.919 1.560.549.781 492.416.510 26,82 31,55 6.134.814.017
1951 | 1.863.250.243 1.583.762.707 593.528.257 31,85 37,48 5.365.474.359
1952 | 2.183.465.920 1.855.946.032 675.441.566 30,93 36,39 6.034.368.972
1953 | 2.267.892.723 1.927.708.815 793.232.179 34,98 41,15 5.470.838.798
1954 2.043.259.644 1.736.770.697 833.758.241 40,81 48,01 4.108.149.484
1955 | 2.371.534.150 2.015.804.028 1.074.193.990 45,30 53,29 4.041.268.549
1956 | 2.791.395.104 2.372.685.838 1.122.225.085 40,20 47,30 5.063.033.862
1957 | 3.742.254.121 3.180.916.003 1.450.458.453 38,76 45,60 6.609.914.640
1958 | 4.441.559.963 3.775.325.969 1.583.481.384 35,65 41,94 7.898.393.972
1959 | 4.266.428.724 3.626.464.415 1.802.047.981 42,24 49,69 6.202.219.703
1960 | 4.493.009.605 3.819.058.164 1.770.727.136 39,41 46,37 6.569.275.100
1961 | 5.005.665.509 4.254.815.683 1.952.310.104 39,00 45,88 6.966.459.732
1962 | 5.601.026.707 4.760.872.701 2.075.861.375 37,06 43,60 7.663.932.954
1963 | 5.558.632.215 4.724.837.383 1.935.590.834 34,82 40,97 7.510.807.199
1964 | 5.597.831.332 4.758.156.632 1.868.383.715 33,38 39,27 7.341.039.499
1965 | 6.200.435.314 5.270.370.017 2.308.193.468 37,23 43,80 7.099.028.478
1966 |5.171.227.157 4.395.543.083 2.442.869.377 47,24 55,58 4.414.807.707
1967 | 4.978.305.069 4.231.559.309 2.135.632.938 42,90 50,47 4.470.460.586
1968 | 7.147.090.552 6.075.026.969 2.567.885.897 35,93 42,27 7.057.056.893
1969 | 8.504.914.893 7.229.177.659 2.973.798.864 34,97 41,14 8.077.979.431
1970 | 8.027.174.864 6.823.098.634 3.435.404.909 42,80 50,35 6.066.843.505
1971 | 8.817.679.280 7.495.027.388 3.707.680.598 42,05 49,47 6.398.642.713
1972 |10.396.456.437 8.836.987.971 4.951.882.496 47,63 56,04 6.192.267.881
1973 |13.812.537.742 11.740.657.080 5.679.819.961 41,12 48,38 9.113.258.087
1974 |13.619.939.217 11.576.948.335 6.516.484.204 47,85 56,29 7.178.365.086
1975 |16.786.836.100 14.268.810.685 8.097.378.169 48,24 56,75 8.258.768.843
1976 |18.420.203.306 15.657.172.810 8.316.282.562 45,15 53,11 9.267.704.804
1977 |20.633.582.368 17.538.545.013 9.658.665.606 46,81 55,07 9.385.062.451
1978 (*)[20.633.582.368 17.538.545.013 11.269.831.044 54,62 64,26 7.043.527.015
1979 (*)[20.633.582.368 17.538.545.013 12.054.490.883 58,42 68,73 5.813.097.378
1980 [28.073.352.802 23.862.349.882 12.669.919.991 45,13 53,10 11.192.429.890

Total da Capitalizacdo no periodo

238.403.755.780

Valor do PIB de 1997

866.722.721.380

Percentual da capitalizacdo em relagdo ao PIB (%)

27,51

Fonte: Anexo 1

(*) Para efeito de estimativa os valores da receita de 1977 foram mantidos para 1978 e 1979
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Considerando a hipotese de que o saldo resultante da capitalizacao entre
1945-1980 (correspondente a 41% do PIB de 1980) continuasse sendo
capitalizado, assim como os saldos (positivos ou néo) do fluxo de arrecadacéao
e despesas a partir de 1981, chegar-se-ia, no ano de 1997 a um montante
equivalente a quase R$ 600 Bilhdes (ou 69% do PIB a valores de setembro de

1998). Os resultados desta simulacéo estéo resumidos no Quadro 1, abaixo.

Quadro 1
Capitalizagéo Estimada da Receita da Previdéncia So cial Brasileira e sua
proporcdo em relacdo ao Produto Interno Bruto Brasi leiro

Referéncia Urbana

(Valores em R$ corrigidos para setembro / 1998)

Capitalizacédo Estimada Produto Interno Bruto
Periodo Valor em R$ Ano Valor em R$ Percentual
1945 -1980 | 238.403.755.780 1980 584.829.002.610 40,76
1981 - 1997 598.686.432.251 1997 866.722.721.380 69,07

Finalmente uma Ultima suposi¢cdo: a uma taxa 6% de juros, 0 montante
"obtido” em 1997, resultaria em uma prestacdo equivalente a R$
35.089.740.157, apenas 0.6% inferior ao necessario para cobrir as despesas
previdenciarias especificamente urbanas realizadas em 1997, cujo valor foi de
R$ 35.304.203.564,00 (ver Tabela 1.34).

Acostumados que fomos a uma historica contabilidade previdenciéria de

cifras negativas, a evolugéo destes montantes parece, de fato, desafiadora.

5.2 Aplicacéo da Equacédo de Equilibrio: analise dos resultados

A principal qualidade analitica sugerida pela aplicacdo da Equacao de
Equilibrio elaborada por Babeau (1985) é a de proporcionar, através de uma
simples expressdo de igualdades, a sintese de uma intrincada cadeia de
determinacfes que deve estar na base de contratos sociais coletivos de

protecéo social.
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Trabalhando nessa direcdo € que procuramos formular sua adaptacéo
para uma avaliagdo do desempenho da Previdéncia Social Brasileira nas
dltimas décadas. Fundamentalmente, na adaptacdo realizada, tratamos de
introduzir algumas varidveis capazes de requalificar a avaliacdo de
equilibrio/desequilibrio de um sistema que, além de basear-se num amplo
contrato de geracdes, depende, para reproduzir-se, de componentes

econdmicos e institucionais determinantes.

s

Antes de passar aos resultados, € importante desenvolver algumas
observacdes sobre a construcdo das varidveis que compdem a equacao de

equilibrio em sua forma modificada:
A.a.e.z.w.y.t=V.r.m (a.3)

No primeiro membro da equagéo as variaveis A, a, e e introduzem a
relacdo entre componentes demograficos e econdmicos propiciando um
dimensionamento da interacdo entre a dindmica demogréafica e o mercado de
trabalho, no sentido mais especifico do nivel formal de emprego. O resultado da
combinacdo dessas variaveis constitui a base que efetivamente gerou a

arrecadacao previdenciaria ao longo do ultimas décadas.

Com a introducdo das variaveis z, w e Yy, buscou-se, por outro lado,
introduzir indicadores sensiveis a evolucdo de componentes macroecondmicos
estruturais que passam a atuar lado a lado na composicdo da base de
arrecadacao previdenciaria e na determinacdo do equilibrio/desequilibrio do
sistema em seu conjunto. Assim, a medida que (w) representa a proporcao da
participacdo dos salarios no valor da transformacao industrial, a equagéo passa
a absorver um componente mais diretamente relacionado a distribuicdo da
renda (entre salarios e capital), ainda que parametrizada unicamente pela

industria.®’

0 desejavel seria estabelecer (w) ndo apenas relacionado ao valor agregado industrial, mas
também ao setor de comércio e servicos, de modo a computar o conjunto da atividade
econdmica urbana.
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As variacdes deste indicador podem ser consideradas como sinalizacdes
quanto a distribuicdo de renda de modo que, a sua elevacao ou queda, associa-

se, respectivamente, uma maior ou menor distribuigéo da renda.

A variavel (y) estiliza o produto urbano per capita, ou seja, estimado o
valor de (Y) como resultante do Produto Interno Bruto (PIB) sem a participacao
do Produto Agricola, o produto remanescente passa a constituir-se numa proxy
da parcela propriamente urbana do Produto Interno Bruto. A proporcdo entre
este produto e o nimero meédio de contribuintes, nos anos selecionados, resulta

num indicador do produto urbano per capita (y).

Este indicador, ao lado de (w), passa a introduzir a influéncia das
variacdes de produtividade verificadas no segmento urbano da economia, sobre

a massa salarial tributada, de fato, pela previdéncia.

Uma ultima dimenséo dada a modificacdo da equacgéo de equilibrio esta
sintetizada na proporcao (s/s*). A proporgcdo entre o salario médio efetivo (s) e
o salario médio potencial (s*), pode ser considerada como um coeficiente de
contraste entre a base de arrecadacdo urbana efetivamente tributada pela
previdéncia e aquela ainda potencialmente tributdvel. Essa massa salarial,
alheia a tributagcdo, tanto pode ser identificada como passivel de integrar-se a
base contributiva da Previdéncia via expansdo ou melhoria, por exemplo, do
proprio plano de previdéncia publica, ou por outras razbes (sonegacao, por

exemplo), pode vir a permanecer virtualmente intangivel.

No segundo membro da equacgédo (V.r.m), as variaveis apresentadas, na
forma classica de Babeau, foram mantidas. O tratamento dado as variaveis e
fontes foi apresentado anteriormente. A opcao por centrar a avaliacdo da
evolucdo destas varidveis numa analise retrospectiva, pareceu mais adequada,
apesar de ficar delimitada a uma avaliagdo em seus estoques.
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A seguir no Quadro 2 séo apresentados os resultados obtidos pelo lado

do financiamento, ou seja, a expressédo (A . a. e .

modificada como expressa em (a.3).

Quadro 2
Aplicacéo da Equacao de Equilibrio Geral Modificada
Brasil 1950 — 1997

z.w.Yy.t) da equacdo

Especmcagao 1950 1960 ]’370 . > 19§O 1991 1996
PIA- urbana 14.200.520 22.775.470 38.313.812 61.058.380 86.825.877 99.386.412
PEA-urbana 6.745.512 10.341.729 16.466.866 29.610.509 42.737.561 51.466.427
Estimativa (a) 0,4750 0,4541 0,4298 0,4850 0,4922 0,5178
(1-d)(1-i) (e) 0,4591 0,4355 0,5504 0,6514 0,6129 0,5313
(s/s*) (2) 0,6893 0,7488 0,7293 0,7788 0,7011 0,7237
Proporcéo Salarios / V.T.I (w) 0,2317 0,2620 0,2305 0,2416 0,2156 0,2289
PIB-urbano "Per capita” (y) 17.155 26.034 25.597 25.972 24.641 26.452
Aliquota Média (t) 0,14 0,14 0,22 0,29 0,32 0,32

Receita de Contribuigbes

1.187.718.651

3.220.282.826

8.578.663.205

27.431.238.826

31.214.273.410

38.527.480.409

Receita Potencial (w.Y)

1.722.988.279

4.126.573.572

12.312.307.859

34.499.576.290

42.939.482.699

53.243.386.000

Observando o desempenho das variaveis pela ética da relevancia na

composic¢ao do financiamento, ao longo do periodo 1950-1996, verifica-se:

» uma primeira evidéncia esta na evolucao da populacédo urbana em

absolutos, no periodo;

idade ativa (PIA-urbana), que cresce mais de 6 vezes, em valores

» 0 crescimento da PEA-urbana, em valores absolutos, supera o

crescimento da PIA-urbana (cresceu 7 vezes).

A seguir passaremos a discutir o comportamento das variaveis

componentes da equacdo modificada, a partir da evolugcdo das taxas de

crescimento nas décadas consideradas.
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Em primeiro lugar, analisando as taxas de crescimento®® calculadas
para variaveis populacionais, em cada década, no Quadro 3 abaixo,

podemos observar que:

» A populacdo urbana economicamente ativa (PEA-urbana) - que
em nosso exercicio compde-se dos ocupados em atividade ndo-
agricolas - cresce, a partir de 80, a taxas mais elevadas que a
PlA-urbana e a PIA-Total.

» a evolucdo de (a), que expressa a taxa de atividade prevalente
nas diversas décadas, os valores apenas se tornam positivos na
década de 70-80.

» Sendo o crescimento da PEA, funcéo direta do crescimento da
populagdo em idade de trabalhar e do comportamento das taxas
de atividade, pode-se dizer, para o caso da PEA-urbana estimada
neste exercicio, que o incremento verificado foi determinado
fortemente pelo ritmo de crescimento da PIA-urbana (a qual
cresce a taxas mais elevadas que a PIA-Total), com uma modesta
contribuicdo da evolucéo das taxas de atividade (as quais passam
a ser positivas a partir década de 70)°.

*® Foram estimadas as taxas exponenciais de crescimento discreto.

% As taxas de atividade neste exercicio foram estimadas sempre considerando o vetor urbano
para o conjunto populacional. O fato de apresentar-se negativa antes da década de 70, torna-se
compreensivel se considerarmos que € a partir do Censo de 1970 que a transicdo da
"predominancia rural para a urbana" passa a configurar-se, seja na atividade econbmica, seja
na distribuicdo populacional. Do Censo de 1960 para o Censo de 1970, a PEA-urbana passa de
10 para 16 milhGes de pessoas aproximadamente, enquanto a PEA-Agricola passa de 12 para
pouco mais de 13 milhdes de pessoas.
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Quadro 3
Taxas de crescimento de Indicadores Populacionais
Brasil 1950 — 1996

Taxa de Crescimento (% a.a.)

Periodo | PIA Urbana |PEA Urbana (a) | PIA Total | Populagéo Total
50-60 4.84 4.37 -0.45 3.06 2.92
60-70 5.34 4.76 -0.55 2.78 3.06
70-80 4.77 6.04 1.21 2.57 2.92
80-91 3.25 3.39 0.14 1.93 2.31
91-96 2.74 3.79 1.02 1.36 2.08

A evolucao da PIA e da PEA urbanas parece refletir, de forma singular, o

fendmeno caracterizado na literatura demogréfica como desestabilizac&o.®°

A manifestacéo das consequéncias da queda da fecundidade, iniciada ao
final da década de 60 pode ser detectada na desaceleracdo observada, em
primeiro lugar, nas taxas de crescimento da populagcdo total que passam de
3.06% na década de 1950-1960, para 2.78% entre 1960-1970, declinando

persistentemente até 1996.

As consequéncias da desestabilizacdo sobre a composicao e distribuicdo
etaria da populacao brasileira se manifesta de modo especial sobre a evolucéo
da PIA e da PEA, traduzindo-se em um ritmo de crescimento da PIA em niveis
inferiores ao da desaceleracdo do crescimento da populacdo total e,
similarmente, a PEA passa a apresentar um crescimento a taxas superiores as
da PIA.

Aqui € interessante notar que o fenbmeno da desestabilizagédo
demogréafica parece se manifestar de maneira ainda mais marcante sobre a
composicao da PIA e da PEA urbanas, ou seja, os dois conjuntos populacionais
passam a apresentar taxas de crescimento superiores as suas proprias

matrizes (PIA e PEA totais). Tais efeitos sdo, sem duavida, especialmente

% No capitulo anterior o fendmeno da desestabilizacdo e suas consequéncias sobre a estrutura
etaria foi apresentado de maneira mais detida.
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benéficos para sistemas previdenciarios que tém seu financiamento baseado

na transferéncia intergeracional, como é o caso da Previdéncia Brasileira.

As taxas observadas de crescimento da PIA e PEA urbanas nas ultimas
décadas de certo cumpriram um papel absolutamente fundamental, na
sustentacdo de nossa sinuosa trajetoria previdenciaria. Isto se evidencia ainda
mais quando consideramos a taxa de atividade (a) como sendo uma primeira
interface entre a dindmica populacional e as variaveis componentes do mundo

das relagcbes de producéo e trabalho.

Observando a evolucdo deste primeiro conjunto de indicadores - PIA e
PEA urbanas e as taxas de atividade (a), facilmente poderiamos concluir que a
contribuicdo positiva ao crescimento das bases de sustentacdo do sistema

previdenciario resultou do desempenho do componente demogréfica.

Porém, estamos apenas no inicio da larga fronteira entre estes dois

mundos e passamos adiante.

Com a avaliacdo da variavel (e) damos um passo decisivo para entrar no
mundo do trabalho. Neste exercicio esta variavel resulta da proporcdo entre o
namero medio de contribuintes e a PEA-urbana nos anos censitarios,
cumprindo assim uma funcéo proxy para as taxas de formalidade e emprego

(1-d) (1-i), medidos em anos censitérios.

O crescimento das variaveis componentes de (e), apresentadas no
Quadro 4 a seguir, dao sinais muito importantes do que foi a dinamica entre
crescimento econdmico, crescimento do emprego (sobretudo formal) e os

saldos de tudo isto para a Previdéncia.
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Quadro 4

Taxas de Crescimento (%) de Componentes da Variavel  (e)

Taxa de Crescimento (% a.a.)
Periodos NUumero Médio de Populacédo Urbana
Contribuintes Economicamente Ativa
1950-1960 3.82 4.37
1960-1970 7.24 4.76
1970-1980 7.84 6.04
1980-1991 2.82 3.39
1991-1996 0.87 3.79

O fato do crescimento do nimero médio de contribuintes ter superado o
crescimento da PEA-urbana nas décadas 60-70 e 70-80 é um dado relevante,
sob muitos aspectos:

» primeiro € o de resgatar a correlacdo altamente positiva entre
crescimento econdmico e a saude de seguros sociais publicos. As
taxas médias de crescimento do PIB, em torno de 7.4% na década de
50-60, 6.2% entre 60-70 e 8.7% de 70 a 80, drenaram sangue novo
para o sistema previdenciéario, justo num periodo de grande expansao
dos gastos e da cobertura previdenciaria, principalmente a partir de
meados dos anos 60;

» crescimento do numero do contribuintes neste periodo reflete, por
outro lado, que expansdo de cobertura ndo € exatamente sindnimo
apenas de ampliacdo de gastos. A ampliacdo da assisténcia
previdenciaria, atuando em aspectos universais das necessidades
sociais, ajudou a desvendar um espaco publico de possibilidades de
amparo, saude e seguranca na velhice;

> refluxo do crescimento na base contribuinte, mostrado nas taxas a
partir de 1980, revela o recesso que grandes mudancas costumam

suscitar. E a década de 80 gestou algumas.
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Por fim, a evolucéo da proporcéo (e) — proporgéo entre 0 numero médio
de contribuintes e a PEA -, atravessa as décadas (ver Quadro 2 ), revelando
que uma proporcdo média de 54% da PEA-urbana que detinha emprego formal

na economia, contribuiram para a Previdéncia®.

A variavel (z), indicativa da relacdo (s/s*), permite contrastar a evolucao
do salario médio efetivamente tributado pela Previdéncia e o salario médio
gerado no setor urbano da economia, considerado como potencialmente

tributavel.

Sua evolucdo de 1950 a 1996, mostrada pela aplicagdo da equacao
modificada (ver Quadro 2), revela em que proporcdo a arrecadacao
previdenciaria foi otimizada. Como pode-se ver, a Previdéncia vem
arrecadando, em média, mais de 70% da base tributavel. Uma proporcao
surpreendente que, certamente, deriva da forma especial - tributacdo via folha
de salarios - pela qual é realizada no Brasil.

Revela, por outro lado também, que ainda ha um espaco consideravel

para expansao da cobertura previdenciaria.

O Quadro 5 apresenta as taxas de crescimento verificadas, em cada

década, para a proporcao (s/ s*).

Quadro 5
Taxas de Crescimento (% a.a.) da Variavel ( z)
Periodos Proporcéo (s/ s*)
1950-1960 0.83
1960-1970 -0.26
1970-1980 0.66
1980-1991 -0.95
1991-1996 0,68

®. Em 1996 a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) registra como contribuintes
para instituto de previdéncia uma proporgédo de 44% da populacdo economicamente ativa.
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Pela evolugéo das taxas de crescimento da variavel (z) no quadro acima,
vale ressaltar que, somente a partir do Ultimo quinquénio (1991-1996), é que a
arrecadacao previdenciaria parece voltar a recobrar os niveis verificados na
década 1970-1980.

Passamos agora a observacéo da variavel (w.Y), indicativa da evolucao
da receita potencialmente tributavel.

A receita potencial, traduzida pela relacéo (w.Y) na aplicacdo da equacéao
de equilibrio modificada (ver Quadro 2 ), encontra-se também desagregada na
forma (w.y), através da qual a propor¢cdo da participacdo dos salarios no valor
agregado (w) passa a estar relacionada ao produto urbano per capita (y), sendo
(y) o resultado da divisdo do produto urbano (Y) pelo conjunto dos empregados
no segmento formal da economia - aqui representado pelo contingente de
contribuintes da Previdéncia.

As variacfes em (w) e (y) passam a fornecer parametros, bem enxutos,
da interface entre estrutura/atividade econdmica e renda contributiva real para a
Previdéncia.

Ainda observando a equacdo de equilibrio modificada (ver Quadro 2 )
essas variaveis, aparentemente, mantém-se estaveis entre as décadas, o que
as tornaria pouco relevantes na avaliagdo do desempenho previdenciario.

A participacdo dos salarios no valor agregado (w), quando olhada no
conjunto do periodo 1950-1996, apresenta uma pequena variacdo, s6 que
negativa, da ordem de (-0.03%). Mas este nao foi seu pior desempenho: entre
80-96, a taxa de crescimento negativa foi de (-0.34%). Considerando que este
indicador diz muito mais sobre a participacéo dos salarios (do que do capital) no
valor econbmico agregado na producdo, pode-se contar com uma franca

tendéncia para maiores quedas nos proxXimos tempos.

Esta tendéncia se confirma quando se confere a evolugéo de (y) através
do Quadro 2.
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O produto urbano per capita (y) € um parametro de produtividade para a
efetiva distribuicdo entre salarios e capital. A variavel (y) apresenta um
incremento significativo apenas no periodo entre 1950-1960. No periodo 1960-
80 mantém-se praticamente estavel. Entre 1980-1991, observa-se uma queda,

com uma ligeira recuperacéo entre 1991-96.

A seguir apresenta-se, no Quadro 6, a evolucéo da taxa de crescimento
da variavel (w.Y) relativa @ massa salarial gerada no setor urbano da economia,
no periodo 1950-1996.

Quadro 6
Taxas de Crescimento (% a.a.) da Variavel ( w.Y)
Periodos Massa Salarial Urbana
1950-1960 9.13
1960-1970 6.62
1970-1980 7.83
1980-1991 1.10
1991-1996 4.40

As taxas de crescimento da massa salarial urbana entre 1950-1980
foram significativas, ndo resultando, porém, no crescimento da produtividade
per capita (y). A partir da década de 80, a crise estrutural da economia
brasileira encarregou-se de inviabilizar a alavancagem desse indicador de

produtividade.

Finalmente, com a variavel (t) relativa as aliquotas médias de incidéncia
da contribuicdo previdenciéaria sobre a folha de salarios, fecha-se a equacao do
lado do financiamento do sistema, e abre-se a equacao das despesas, aqui

sintetizadas nas variaveis (V.r.m).

A colocacdo formal de (t) mediando os dois membros da estrutura
econdmico-financeira de um sistema de reparticdo simples € bem adequado a
esséncia institucional que esta variavel incorpora. Por isso mesmo, faremos a

analise de sua participacdo na equacdo de equilibrio, apés o exame da

144



evolucdo das despesas do sistema previdenciario brasileiro nas ultimas
décadas. Ver a seguir o Quadro 7.

Quadro 7
Evolugéo das Despesas Previdenciarias através de (V. .r.m)
Taxas de Crescimento das variaveis

Taxa de Crescimento (% a.a.)

Periodo vV r m
1950-1960 5.50 9.80 4.90
1960-1970 5.30 6.11 0.60
1970-1980 5.23 10.04 3.25
1980-1991 3.84 4.02 -2.45
1991-1996 3.82 4.47 16.28

V = Populagdo com 50 anos e mais
r = Propor¢éo de V com direitos a beneficios

m = Valor do Beneficio Médio

A partir das definicdes de abrangéncia das variaveis (V.r.m) adotadas
neste exercicio, a apreciagdo da evolucdo das despesas previdenciarias
enfoca, centralmente, as despesas com beneficios urbanos de aposentadorias
(tempo de servico, invalidez e pensoes).

A primeira variavel (V), componente do agregado das despesas, propicia
uma apreciacdo do contingente de potenciais beneficiarios urbanos que, ao
longo das ultimas décadas, foi ou ndo, efetivamente coberto pelo plano de
beneficios. Ou seja, 0 componente populacional expresso em (V) nao se
apresenta classificado por idade, nem sequer estad submetido a uma funcéo de
mortalidade especifica. O conjunto de pessoas com 50 anos e mais configura,
na verdade, uma medida simples de estoque, sobre o qual atua a proporcéo
efetiva de beneficiarios.

A variagdo das taxas de crescimento de (V) revelam, no entanto, a
grande velocidade de crescimento deste conjunto populacional de uma década

a outra. Em termos absolutos, a populacdo de 50 anos e mais passa de
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2.142.808 em 1950, para 10.219.682 em 1980, alcancando 18.650.499 pessoas
em 1996, crescendo aproximadamente 9 vezes nesse periodo.

A variacdo em (r) verificada através das taxas de crescimento ndo deixa
margens a duvidas, quanto a linha divisoria de expansdo da cobertura
previdenciaria urbana, entre os anos 1970-1980. A taxa de 10% de crescimento
em (r) no periodo assinala os efeitos da politica de inclusao social, para a qual
a Previdéncia serviu como principal mecanismo. Esta € uma expanséo que ja
havia se iniciado desde 1967, abrangendo o conjunto dos segmentos (urbanos
e rurais), como vimos anteriormente.

De 1980 a 1996, a variagdo anual em (r) indica uma aparente
estabilizacdo no contingente (em torno de 4%) de pessoas provaveis de serem
absorvidas no sistema previdenciario. Isto constitui-se num fato muito
interessante pois, como este indicador (r) baliza a provavel entrada no sistema
pelo niumero de beneficiarios ja ingressos  (ou seja empregados formalizados
que acessaram beneficios ) em relacdo a PIA de 50 anos e mais , a indicacéo
de que esta em curso uma tendéncia a estabilidade é bastante aceitavel. Mas
esta é apenas uma observacdo, e, com certeza 0 avanco de estudos nessa
linha, como alguns ja comentados neste trabalho, sédo imprescindiveis.

A variavel (m), que também deve ser interpretada como uma variavel
resultado - posto que oscila sob o peso de intervencdes institucionais de toda
ordem (Leis, Portarias, Atos, Medidas Provisorias etc.), apresenta uma
performance bastante erratica. A melhor taxa de crescimento em (m) parece se
verificar ainda no periodo dos institutos, quando o valor dos beneficios cresce
guase 5% ao ano.

A taxa de 16.3% no periodo 1991-1996 deve ser vista com cautela. O
principal problema reside no fato de que, como em nossa estimativa de (m)
trabalhamos com o valor real das despesas rateado pelo numero de beneficios
em manutencdo, 0 que passamos a ter € muito mais uma relacdo de
proporcionalidade, do que propriamente o valor atuarial de remuneracéo

observada dos beneficios.
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Isto, no entanto, nado invalida a utilizacdo de (m) como parametro para o
que seria a otimizacdo do valor dos beneficios, se a despesa resultasse
exclusivamente da remuneracdo de beneficios previdenciarios urbanos. Neste
caso, a taxa de 16.3%, verificada entre 1991-1996, passa a funcionar como
indicador do que se poderia esperar em termos de valorizacdo dos beneficios
(especificamente previdenciarios), dado o montante das despesas realizadas.

Por fim, retornamos a variavel (t): no item 4.3.6 foram apresentadas as
limitagbes para o tratamento desta variavel que, afinal, ficam confirmadas
quando acompanhamos sua evolugcdo através das taxas de crescimento. Ou
seja, as aliquotas quando aplicadas pelo seu valor médio na década acabam
tendo seu impacto diluido horizontalmente se considerado o periodo de dez
anos, assim como também perde-se a dimensdo de incidéncia diferenciada
sobre a folha de salérios.

A seguir, apresentamos o0 Quadro 8 referente as receitas de
contribuicbes (A . a. e .z .w .y .t) e o Quadro 9 referente as despesas
(V.r.m), traduzindo os resultados da dinamizacdo para o conjunto das variaveis
da equacdo modificada e propiciando a comparacdo entre os subperiodos:
1950-1980; 1950-1996 e 1980-1996. Essa subdivisdo por periodos justifica-se
pelo carater dindmico de grande crescimento econémico no periodo 1950-1980,
e pela estagnacéo e crescimento lento no periodo 1980-1996.

Quadro 8

Variacdo das Receitas de Contribuicbes da Previdénc  ia Social Brasileira
Taxas de Crescimento para Periodos Selecionados

1950 - 1996

Taxa de Crescimento (a.a.)
Periodo | (1+A) | (1+a) | (1+e) | (1+2) | (1+w) | (1+y) | (1+1) | (1+R) | (1+R)/(1+t)
50-80 | 1.0498|1.0007 | 1.0117 | 1.0041 | 1.0014 | 1.0139 | 1.0247| 1.1103 1.0836
80-96 | 1.0309 | 1.0041 | 0.9874 | 0.9953 | 0.9966 | 0.0012 | 1.0060 | 0.1145 1.0154
50-96 |1.0432|1.0019 | 1.0032 | 1.0076 | 0.9997 | 1.0030 | 1.0181 | 1.0786 1.0594
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Quadro 9
Variacao das Despesas de Contribuicbes da Previdénc  ia Social Brasileira
Taxas de Crescimento para Periodos Selecionados

1950 - 1996
Periodo Taxa de Crescimento (a.a.)
(1+V) (1+r) (1+m) (1+D)
50-80 1.0535 1.0290 1.0290 1.1154
80-96 1.0383 1.0032 1.0140 1.0562
50-96 1.0482 1.0199 1.0238 1.0944

As variaveis componentes da estrutura de financiamento e despesas da
Previdéncia sdo agora apresentadas de forma a permitir destacar aquelas que
realmente podem ser consideradas relevantes em um ou outro membro da

equacéo de equilibrio.

Para todos os periodos considerados, a primeira variavel componente do
financiamento - a variavel (A) = populacdo em idade ativa (PIA) - ndo deixa
margem a davidas quanto a sua participacdo decisiva, na composicado da base

de contribuicbes da Previdéncia Social.

Entre 1950-80, a PIA é seguida modestamente pelo crescimento das
variaveis (e) e (y) mostrando que, numa década em que o Produto Interno Bruto
cresceu a taxas médias de 7,4% ao ano e o PIB-urbano (estimado) a mais de
8%, a incorporacdo desse enorme avanco da produtividade por cada
trabalhador formalizado no conjunto do segmento urbano-industrial foi de
apenas 1.4% ao ano.

A evolugcdo da variavel (z), quando olhada através das taxas de
crescimento da propor¢cdo de seus componentes (s e s*), em todo o periodo,
revela sua pouca significancia na atuagéo - enquanto variavel interveniente na

definicdo do equilibrio/desequilibrio - no conjunto do financiamento do sistema.

Subsequente a PIA, a variavel a apresentar o segundo melhor

desempenho na composicao do financiamento foi a variavel (t), crescendo a
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aproximadamente, 2.5% ao ano. Ou seja, sob a batuta da intervencéao
institucional, a virtuosidade do crescimento populacional foi potencializada
como massa contribuinte fundamental e quase exclusiva ao longo desses trinta
anos, transformando, — as CAP’s e os IAP’s - em verdadeiros avalistas da

implantacdo de um sistema de reparticdo para a Previdéncia Social.

Entre 1980-96, o conjunto das variaveis componentes da receita perde
ainda mais significancia. Apenas a variavel populacional (A) e a variavel
institucional (t) permanecem sendo os sustentaculos principais da equacdo do

financiamento previdenciario®.

Porém, uma grave adverténcia ha muito estd estampada nas taxas de
crescimento da populacdo economicamente ativa urbana: a exuberante taxa de
crescimento de quase 5% ao longo de trinta anos (1950-1980) transforma-se
em 3.1% ao ano nos ultimos dezesseis (1980-1996), sugerindo que a reserva
de "capital populacional” comecava a desaparecer

Contudo, o potencial de crescimento ainda € elevado demais e tende a
turvar as possibilidades de transformar esse perfil populacional em uma
verdadeira janela de oportunidades de onde as futuras e certamente amplas

geracoes de idosos pudessem olhar para seu proprio passado.

A dindmica da evolugdo das variaveis componentes das despesas

servem para renovar sinais de alerta para o sistema previdenciario brasileiro.

A evolucédo da variavel (V) ilustra a tendéncia a queda de crescimento da
populacdo em idade de entrada em beneficio, exibindo uma evolucdo de 3.8%
ao ano, entre 1980-1996, contra 4.8% ao longo destes 46 anos analisados.

Embora em queda, a variavel (V) apresenta um crescimento muito maior que a

%2 Fazendo uma pequena simulacdo, ou seja, retirando a variavel (t) da composicdo das

receitas (mostrado na ultima coluna do Quadro 8) a capacidade de formacdo de receita nédo
parece ficar muito comprometida.
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PIA (3.1%) no mesmo periodo, sinalizando para um desequilibrio pelo lado da

despesa.

A evolucao da variavel (r) considerada para longos periodos permite uma
leitura acerca da tendéncia em termos de universalizacdo dos beneficios
previdenciarios, ou seja, suas taxas de crescimento tendem a cair, se
comparadas entre 1950-1980 e 1980-1996.

Considerando que toda a analise desenvolvida neste exercicio esta
sempre referida ao segmento urbano, e também considerando que é o trabalho
formalizado urbano a principal fonte de arrecadacéao previdenciaria; do ponto de
vista atuarial, a queda no grau de cobertura pode passar a ser sinbnimo de
retracdo futura de sua propria base. Esta tendéncia ja fica configurada, por
exemplo, no desempenho da variavel (e), a qual tem indicado perda de base

contribuinte no segmento formalizado do mercado de trabalho.

A variavel (m) torna-se muito elucidativa quando analisada no longo
prazo. De uma evolugdo a taxas de 2.4% ao ano no conjunto do periodo, ela
passa a uma elevacdo entre 1950-1980 e volta a cair nos ultimos dezesseis
anos. A queda no valor dos beneficios que se revela neste movimento de taxas
tem também um outro nome, qual seja, a precarizagdo dos beneficios,
fendmeno que tende a reforcar a tendéncia de retracdo da base contribuinte
observada anteriormente, além de alimentar a perda de confianca e

credibilidade na capacidade de um fundo publico honrar pactos coletivos.

A tendéncia a precarizacdo confirma-se também na relagdo (m/ s),
chamada taxa de reposicdo do salario de contribuicdo: entre 1950-1996 ela
cresceu 1.3% e no periodo 1980-1996 chegou a 2.1% ao ano. Considerando
que esta Ultima contém eventuais ganhos da legislacdo pos-Constituicdo, o
crescimento parece muito modesto para fazer frente as eventuais perdas que

as reformas recentes poderao significar.
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CONCLUSOES

Apoés percorrermos a trajetéria econémico-financeira e institucional da
Previdéncia Brasileira ao longo do periodo 1945-1997, uma primeira conclusao
€ que ja existiu um momento privilegiado para a consolidacdo de um sistema
publico de provisdo social no Brasil. Este periodo se estende dos anos 50 aos
anos 80, e em seu curso, a sociedade brasileira experimentou transformacoes

profundas e de toda natureza.

Se considerarmos que a construgdo de sistemas de provisdo social
resultam de uma interface positiva entre desenvolvimento econémico, dindmica
demografica e condi¢cdes politico- institucionais, passa a ser inegavel que

aqueles trinta anos foram os anos de oportunidade.

Contudo, a andlise da evolugdo destes componentes na experiéncia
brasileira mostra que a combinacao historica que acabou prevalecendo comeca

agora a apresentar seus saldos negativos.

O exercicio que desenvolvemos a partir da formulacdo de uma idéia de
equilibrio, fundada nestes trés componentes (econdmico, demografico e
politico-institucional) e aplicada para o caso brasileiro, permitiu indicar por quais
caminhos passou-se do equilibrio ao desequilibrio, bem como pode-se

vislumbrar as possiveis pistas para sua restauracao.

No caso brasileiro, com exce¢do da década de 50, a evolugcdo das
variaveis do componente econdmico apresentaram uma contribuicdo
praticamente irrelevante no sentido de transferir, para a base do sistema de
provisdo social, uma parcela dos seus elevados niveis de crescimento. A
transferéncia dar-se-ia evidentemente pela via da incorporacdo da
produtividade no pdlo do trabalho, sobretudo do segmento urbano-industrial
naquele periodo. Como vimos pela evolugéo do indicador (y) - o produto urbano

per capita - isto ndo ocorreu.
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O componente estrutural a comparecer com uma contribuicdo positiva
foi, sem duavida, o componente demogréafico que, na auséncia do primeiro (0
componente econdmico), transformou-se numa virtuosa reserva humana,
despertada bem cedo, aos dez anos de idade, para a vida e para o trabalho nas

grandes cidades.

O componente institucional, analisado ao longo deste trabalho, fez do
movimento de constituicdo de um fundo publico de provisdo no Brasil o
argumento de sua prépria publicizacéo.

Ao iniciar-se a década de oitenta, os componentes econdmico e
demogréfico passam a apresentar seus novos padrdes. O produto interno bruto
de 1980 a 1996 passa a crescer a taxas de aproximadamente 2.7% ao ano,

muito aquém dos 7% anuais verificado ao longo dos trinta anos anteriores.

No componente demogréafico, a queda ndo € menos significativa. A
populacdo que crescia a taxas médias anuais em torno de 2.8% entre 1950-
1980, passa a taxa de 1.8%, em média, entre 1980-1996. O mesmo padrédo, em
niveis distintos, se manifesta também na evolucao da PIA Urbana (passando de
5% entre 30-50, para 3% entre 80-96).

Demarca-se a partir dai um novo cendrio demografico, onde os novos

atores passam a ser 0s idosos da nova estrutura etéria.

A crise, do ponto de vista do crescimento observado nestes dois pilares
constitutivos do sistema previdenciario, soma-se, no polo institucional, a partir
de 1980, o crescendo das manifestacdes por demandas sociais. Ato continuo, a
ampliacdo dos direitos sociais conquistados, rebatera "naturalmente” sobre o
sistema previdenciario, como um choque de despesas.

Dai por diante estamos diante de um s impasse.

O sistema previdenciario, ap0s esgotar as reservas financeiras potenciais
herdadas do periodo pré-unificacdo (1966), vé esgotar-se, desde 80, a sua
segunda grande reserva, que foi o crescimento do capital populacional.
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Hoje, esta reserva chegou a idade de entrar em beneficio e é preciso
responder: existem saidas? A evolucdo historica dos componentes estruturais

da previdéncia brasileira aponta para algumas.

A primeira, abre-se pelo lado dos possiveis cenarios de financiamento e
estd associada ao crescimento da atividade econdmica. Como vimos, se em
periodos anteriores, um sistema de provisdo social estruturou-se a partir da
combinacdo de crescimento populacional e altas taxas de crescimento
econbmico, beneficiando-se da dindmica de crescimento do primeiro e
concentrando os frutos do segundo, hoje, estaria colocada a prerrogativa de
inversdo dessa equacdo. Ou seja, é preciso que a sustentacdo da base de
financiamento do sistema seja deslocada do padrdo demografico, passando a

ser alavancada pelo crescimento econdémico, do emprego e da renda.

A evolucéo das variaveis (e) — indicando a variacdo do nivel de emprego
formal e de (y), expressando a distribuicdo per capita do PIB — Urbano,
contrastam a gravidade dos efeitos perversos do processo de reestruturacao

produtiva combinada a baixos patamares de produtividade no polo do trabalho.

Como pode ser observado no Quadro 8, a variavel (y) apenas supera a
variacdo de (e) no periodo 1950-1980. A partir de 1980 (até 1996), amplia-se,
drasticamente, a estrutura informalizada do mercado nacional de trabalho,
indicado pelo declinio de (e), que, combinado a excludéncia no perfil distributivo
evidenciado pela evolucédo de y (o PIB-urbano per capita cai a patamares ainda
mais baixos ), passam a atingir em cheio o financiamento com base no pacto de
transferéncia intergeracional, inteiramente dependente da singular dindmica

demogréfica verificada no Brasil.

O deslocamento da base de tributagcdo previdenciaria — da folha de
salarios dos empregados formais — em direcdo aos lucros e ao faturamento,
aparece como alternativa, ja a esta altura, inevitavel. Sem redirecionamentos

dessa ordem pode-se antever resultados devastadores de uma taxacéo
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previdenciaria que, cada vez mais, vem funcionando como uma espécie de

imposto sobre o emprego formal.

Por outro lado, uma tal reestruturacdo da base de financiamento do
sistema permitiria colocar novos parametros para o debate sobre sua natureza
publica ou privada, a0 mesmo tempo que desenharia cenarios alternativos para

o dilema de sua sustentabilidade.

De igual modo, a medida que se passe a pensar que desequilibrio ndo é
componente intrinseco de regimes de reparticdo publicos e equilibrio um
atributo exclusivo de sistemas privados de capitalizacdo, abre-se um campo
relativamente vasto para a recomposicdo estrutural do sistema de proviséo

social brasileiro.

Para além das combinacdes entre sistemas publicos seletivos e sistemas
complementares privados, poder-se-ia entdo colocar, na ordem do dia, uma
reestruturacdo do financiamento do sistema que vinculasse a arrecadacdo
sobre os salarios a mecanismos transparentes de capitalizacdo, ao mesmo
tempo, que a taxacdo sobre o faturamento e o lucro passariam a ser base
efetiva de custeio do dispéndio mais amplo da seguridade social. Com isto dar-
se-ia, decisivamente, um passo no sentido de ndo apenas acenar para 0

horizonte de uma virtual capitalizagédo escritural , mas, com efeito, assegura-la.

Para tanto, é imprescindivel passar, dos ajustes as mudancas
estruturais, rompendo com a naturalidade com que meras oscilacdes
econdmicas conjunturais tém servido para o desmonte e desestruturacdo, em
variados aspectos, dos componentes fundamentais a sustentacdo e

consolidacado de um Estado de Bem-estar no Brasil.
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Montagem das Séries Historicas referentes a evolucd o das
Receitas e Despesas da Previdéncia Social Brasileir ano
periodo de 1945 a 1997

1. Reconstituicdo das Séries Historicas de Receitas e Despesas

O primeiro grande problema ao se avaliar o desempenho econdémico-
financeiro global da Previdéncia Social no Brasil, € o tratamento da série
histérica de gastos e receitas agregados relativos ao sistema.

Para efeito de recuperacdo das séries de receitas e despesas, 0
periodo de 1945 a 1997 teve que ser submetido a subdivisbes conforme
delimitacOes apresentadas pelas fontes pesquisadas, que seréo detalhadas

a sequir.

A primeira série de dados disponiveis sobre a evolugao orcamentaria
das entidades de previdéncia (as CAP’s e os IAP’s) consta do Anuario
Estatistico do Brasil (AEB-IBGE), publicado em 1948. Neste ano o Anuario
apresenta um retrospecto dos resultados financeiros dos Institutos e Caixas
até entdo existentes, além de dados sobre a evolucdo do numero de
contribuintes  (associados ativos) e beneficiarios (aposentados e
pensionistas), para o periodo 1923 -1947. Para estes anos, pode-se entao
constatar, a evolu¢cdo do numero de entidades que, de 24 em 1923, passam
a 183 em 1936.

A partir dai, a prioridade passa a constituicdo das entidades
previdenciarias na forma de autarquias, sendo o Instituto de Aposentadoria e
Pensbes dos Maritimos (IAPM), o primeiro a ser criado em 1933.
Progressivamente, as antigas Caixas foram sendo fundidas e incorporadas

aos institutos.
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A partir de 1945 o numero de entidades de previdéncia baixa a 35 e,

em 1953, o processo se completa com a criacdo da Caixa Unica.’

Em 1960 apenas cinco (05) Institutos e uma Caixa Unica (mais tarde
também transformada em Instituto), abrangem a quase totalidade dos
trabalhadores urbanos.

Neste mesmo ano, com a promulgacao da Lei n.° 3.807 em 26/08 - a
Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) - o0s seis institutos
remanescentes sdo incorporados ao Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS) que estende a cobertura previdenciaria aos empregadores e
trabalhadores autbnomos em geral.

Entre 1948 e 1967, o AEB continua sendo a principal fonte de
acompanhamento do desempenho das entidades de previdéncia, tornando
disponiveis informacdes sobre a evolugdo do estoque de ativos, inativos,
tipos de beneficios e resultados financeiros para o conjunto do setor. Até o
ano de 1967 esse conjunto de informacdes continua a ser apresentado
separadamente para cada instituto, mantendo-se, de maneira geral, os

mesmos formatos de apresentacdo dos anos anteriores.

O registro de informagbes sobre o desempenho do sistema
previdenciario, desde sua unificacdo no INPS, sO passa a estar disponivel a
partir do Anuéario (AEB), publicado em 1968 e referente ao exercicio de
1967.% A partir deste ano a série passa também a adotar uma metodologia
diferenciada, tanto na apresentacdo de dados agregados para arrecadagéo
e encargos com beneficios, como também no caso das estatisticas sobre

evolucdo do quadro de ativos e inativos do sistema.

! Em 1953, 0 Decreto n.° 34.586 de 01/05, criou a Caixa de Aposentadoria e Pensdes dos
Ferroviarios e Empregados em Servicos Publicos, que ficou sendo a Caixa Unica
(Suplemento AEPS, 1996:11).

> Em 1967, é efetivamente implementada a unificagdo das entidades previdenciarias no
entdo Instituto Nacional de Previdéncia Social, o INPS.
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Entre 1968-1978, os dados publicados no AEB, referentes aos
exercicios dos anos imediatamente anteriores, apresentam os resultados

financeiros regionalizados do INPS a partir do seguinte conceito contabil:

> entende-se receita arrecadada como o resultado da soma de
receitas correntes (de contribuicdes, outras receitas “para-
fiscais”, receita patrimonial, industrial e “diversas”) e de receitas

de capital ;

> entende-se despesa realizada como o somatério das despesas
correntes — de custeio (pessoal, servicos de terceiros, outras),
transferéncias correntes e outras; e das despesas de capital

(investimentos, inversdes financeiras).?

As informacbes sobre a evolugdo do quadro de contribuintes ativos
passa a ser irregular sendo que a contabilizacdo do numero de inativos
(aposentados e pensionistas) passa a se referir apenas ao Instituto de
Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado.* Para o caso geral do
INPS apenas sédo publicados os dados sobre evolucdo de beneficios

mantidos e concedidos no ano de referéncia.

A partir de 1979, as informacdes sobre o desempenho econdmico-
financeiro da Previdéncia apresentam uma grande descontinuidade e, em
meio a aleatoriedade das informacfes publicadas, a Unica auséncia,

realmente constante, € aquela relativa ao comportamento agregado de

receitas do conjunto do sistema previdenciario.

® Em 04/11 de 1974 a Lei n.° 6.0125, autorizou o Poder Executivo a constituir a Empresa de
Processamento de Dados da Previdéncia Social - DATAPREV.

* A Gltima informacao sobre o nimero de contribuintes publicada é a do AEB de 1988. Esta
informacéo foi retomada recentemente com a publicacdo do AEPS de 1998, referido aos
anos 1995-1997.
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No ano de 1979, o capitulo da Previdéncia Social publicado no AEB,
referente ao ano de 1978, ndo veicula nenhuma informacdo sobre a
arrecadacdo do sistema. Os dados publicados referem-se ao valor dos
beneficios pagos (segundo a espécie) e aos quantitativos de beneficios
concedidos e em manutencéo, classificados por tipo de clientela (urbana e

rural), segundo Grandes Regibes e Unidades da Federagéo.

Nos doze anos seguintes, ou seja, de 1980 a 1992, os Anuarios
Estatisticos do Brasil (AEB-IBGE) continuam sem registrar qualquer
informagdo sobre o desempenho de receitas ou recebimentos da
Previdéncia Social’.

Em 1992, foi pela primeira vez publicado o Anuario Estatistico da
Previdéncia Social (AEPS), organizado em sete sec¢des principais:

) Beneficios;

Il) Servigos Previdenciarios;

[II) Acidentes de Trabalho;

IV) Arrecadacdo (composto dos capitulos sobre Arrecadacéo;
Fiscalizagdo e Débito);

V) Financas (capitulos de Receitas e Despesas);

V1) Recursos de Atendimento;

VIl) Demografia (capitulos de Estatisticas Populacionais e

Indicadores Demogréficos).

No capitulo “Receitas” define-se que as receitas previdenciarias
devem ser canalizadas para um unico fundo de natureza contabil e
financeira, o Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS), sendo

classificadas em receitas de capital e receitas correntes.

> A excecdo dos anos 1982 e 1983 quando séo apresentados os dados agregados, de
receitas e despesas, das Instituicbes dos Servidores Publicos Estaduais e Municipais,
referentes ao exercicio de 1977.
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As principais fontes de receitas correntes sdo a receita de
contribuicdes (contribuicbes sociais de empresas, incidentes sobre a
remuneracao paga aos segurados a seu servico; e, as dos trabalhadores,
incidentes sobre o0s seus salarios-de-contribuicdo); as transferéncias

correntes da Unido e a receita patrimonial.

As “Despesas” sao oriundas, principalmente, do pagamento de
beneficios e da administracdo do sistema. Nesta primeira edicdo do AEPS
sdo publicados os valores agregados das receitas e despesas do
SINPAS/INSS referentes aos anos 1988/1992.

Finalmente, em 1996, o Anuario da Previdéncia Social (AEPS) publica
o primeiro Suplemento Histérico contendo:

1) a série 1980/96 de “Valor acumulado das receitas do FPAS, segundo
as principais rubricas”;

2) a série 1980/96 de “Valor acumulado das despesas com beneficios,
segundo as principais rubricas”.

As séries publicadas no Suplemento Histérico da Previdéncia
(AEPS,1996) constituem a fonte basica utilizada, em nosso trabalho, para a
reconstituicdo da evolugéo econémico-financeira da Previdéncia no periodo
1980-1996°.

2. Montagem da Séries Completa e de Referéncia Urbana da evolucao
das Receitas e Despesas da Previdéncia Social B  rasileira

As séries Completa e de Referéncia Urbana resultam do conjunto de
receitas e despesas previdenciarias realizadas, cujos registros e
composicdo, variam ao longo dos diversos periodos, de acordo com a
estrutura organizacional experimentada pelo conjunto do sistema. Desta
forma, a abrangéncia desses dois agregados deve ser compreendida
considerando-se as diferenciacbes verificadas ao longo dos periodos

apresentados a seguir.

® Procurou-se também estabelecer comparacdo com dados apresentados no chamado
“Relatorio Britto”, apesar deste apresentar dados de desempenho financeiro para uma curta
série - 1982/1991.
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2.1 Periodo: 1945 a 1966

A série Completa para este periodo reproduz o conjunto tal como

apresentado nos diversos numeros do AEB consultados.

O conjunto de informacdes cobrindo o periodo 1945-1966, constitui-se
em um consolidado dos Institutos entdo existentes. Pode-se constatar que a

contabilidade das receitas abrange, além da Receita de Contribuicdes

(Segurados, Empregadores, Unido), Outras Receitas de origem né&o

especificada. Quanto as despesas, 0s valores encontram-se agregados nos
itens referentes a gastos com Aposentadorias, Pensdes e Auxilios.

Para a série de Referéncia Urbana foram consideradas apenas as

receitas de Contribuicbes Tripartite e as despesas com Aposentadorias e

Pensodes.

2.2 Periodo: 1967 a 1979

O conjunto de informacdes para o periodo 1967-1979 € bem distinto.
As receitas sdo apresentadas através das rubricas referentes a: Receita
Tributéria (englobando receitas de contribui¢cdes, outras receitas para-fiscais,

industrial, patrimonial etc.); e as chamadas genericamente de Receitas de

Capital.

As despesas também sdo apresentadas em duas rubricas: as
Despesas Correntes (englobando despesas de custeio, pessoal, servi¢cos de

terceiros e transferéncias correntes que constitui-se especificamente no

pagamento de beneficios), e Despesas de Capital.’

Portanto, para este periodo a série Completa reproduz os agregados

de receita e despesa tal como apresentados nos respectivos AEB'’s.

" E importante registrar que este formato de apresentacdo contabil ndo é de facil

compreensdao, e a apresentacdo dos dados publicados no AEB n&o diminui esta dificuldade.
De fato, mesmo no AEB tais informa¢des ndo vém acompanhadas sequer de algum
esclarecimento ou nota técnica explicativa.
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Para a série de Referéncia Urbana as fontes de receitas selecionadas
referem-se exclusivamente as contribuicbes e as despesas as

Aposentadorias _por _tempo de servico (ou ordinarias), por Invalidez e

Pensdes por morte.

Finalmente, dentro desse periodo, alguns esclarecimentos relativos
aos anos de 1978 e 1979, sao indispensaveis. Em primeiro lugar né&o
encontram-se disponiveis os dados referentes as receitas. Em segundo
lugar, verifica-se particular dificuldade na consolidacdo das rubricas

referentes despesas.

Esses problemas podem ser debitados, entre outras razdes, a
mudanca institucional que resultou na criacdo do Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social — SINPAS, cabendo entdo ao INPS a
concessdo e manutencdo dos beneficios previdenciarios (inclusive os
decorrentes de acidentes de trabalho), assistenciais, bem como a
reabilitacdo profissional;, ao INAMPS a responsabilidade pela assisténcia
meédica, ao IAPAS os gastos com pessoal e administracdo do sistema. A

assisténcia social ficava sob a responsabilidade da LBA e FUNABEM.®

A partir da criagdo do SINPAS, as receitas de contribuicbes
previdenciarias, assim como o0s repasses da Unido passaram a convergir

para o FPAS (Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social).

A consequéncia de tal especializagéo reflete-se também, nos valores
agregados da série 1980-1997 pois, se por um lado as receitas contém
todos os itens (receitas de contribuicdo, transferéncias correntes, receitas
patrimoniais e “outras”), do lado das despesas estdo excluidas as relativas a

“pessoal e encargos”.9

® A Lei n.° 6.439, de 15 de setembro de 1977, instituiu 0 SINPAS, integrando também a esse
sistema a CEME e a DATAPREV. Esse conjunto passou a ser coordenado e controlado
pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS).

® O AEPS -1998, para o triénio 1995-1997, passou a incorporar 0s gastos com pessoal e
encargos no conjunto do “Valor acumulado das Despesas do FPAS”, retificando, portanto,
os valores publicados no Suplemento Histérico de 1997 (fonte utilizada neste trabalho). Para
efeito de compatibilizacdo dos dados este valor foi retirado da nossa série. (AEPS,
1998:704)
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Para este periodo, portanto, parece mais adequado falar de “saldos

previdenciarios”, com referéncia aos resultados do sistema.
2.3 Periodo: 1980 a 1997

Neste periodo, a série Completa para receitas constitui-se das

rubricas: Receitas Correntes (Receitas de Contribuicdbes de diversas

origens), Transferéncias Correntes, Receita Patrimonial, Outras Receitas

Correntes e Receita de Capital. Para as despesas foram consideradas as

rubricas de: Aposentadorias e Reformas, Pensdes e Outros Beneficios.

Na série de Referéncia Urbana para as receitas foram consideradas,

basicamente, a rubrica de Receitas de Contribuicdes'®, composta pela

Receita da Previdéncia Social Urbana, da Contribuicdo Individual de
Segurados, de Servidores e Entidades do SINPAS, dos Funcionarios e

Entidades Federais e de Outras Receitas.

Para as despesas foram consideradas as Aposentadorias e Reformas

(por Invalidez, por Tempo de Servico, Especial, de Economiarios, por
Invalidez consequente a Acidente de Trabalho e Outras) e as Pensdes
(Previdenciarias, Acidentarias e Outras).
3. Correcao e Recomposicao Historica de Perdas dos  Valores
Monetarios

O segundo problema a ser enfrentado na montagem de uma série
histérica de desempenho econdmico-financeiro da Previdéncia tem 0 mesmo
quilate do primeiro e diz respeito as dificuldades impostas pela radical -
permissao para o trocadilho(!) - flexibilizagdo da moeda nacional: desde a
instituicio da correcdo monetéria prefixada, em 1979'!, até a primeira
metade da década de noventa, sdo editados nada menos que oito planos de
estabilizacdo, quatro moedas distintas e cerca de onze diferentes indices de

calculo da inflag&o.

1 O periodo de 1980 e 1997 apresenta inimeras variacdes na titulacdo das rubricas
componentes da receita e da despesa. Isto posto, procurou-se manter o mesmo critério de
seletividade considerado para os periodos anteriores.

' Em 1967, houve correcdo (corte de trés zeros) da moeda que passou a ser chamada
NCr$.
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Para o tratamento da série de recebimentos e pagamentos da
Previdéncia Social entre 1945 e 1997 foram adotados dois conjuntos de
procedimentos distintos: um primeiro aplicado a série de 1945 a 1979 e, um
segundo que foi adaptado a natureza dos dados disponiveis, de 1980 até os

dias atuais.

Uma observacdo, no entanto, deve preceder a apresentacdo desses
procedimentos e, tem a ver, com a escolha de deflatores quando se trata de

gastos sociais.

Em geral, a escolha de deflatores para tratamento de uma série de
gasto social deveria recair sobre aqueles indices capazes de demonstrar o
comportamento de precos referentes ao conjunto dos bens e servicos
oferecidos gratuitamente pelo setor publico, ou entédo, para os bens por este

consumidos.

Na auséncia destes indicadores, o deflator implicito do PIB e os
indices ao consumidor (IPC), sdo os mais utilizados em trabalhos
especializados, principalmente pela disponibilidade de séries confiaveis e de

longa duracao. Estes indicadores, no entanto, ainda apresentam limitagoes.

Em trabalho recente, realizado conjuntamente pelo Instituto Nacional
de Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA) e a Diretoria de Politica Social
(DIPOS)*?, s&o alinhados algumas apreciacdes sobre a composicéo destes
indices que foram importantes para a definicdo da metodologia de correcéo-
atualizacdo das séries de valores utilizadas em nosso trabalho.

Em relac&o, por exemplo, aos indices de preco ao consumidor (IPC),
o fato de sua composicdo representar uma cesta de bens e servicos de

consumo privados, muito diferente do consumo do setor publico (cujos bens

2 Em agosto de 1995, foi instituido na Diretoria de Politica Social — DIPOS do Ministério do
Planejamento e Orcamento, um “Grupo de Dimensionamento e Acompanhamento do Gasto
Social Federal’, com o objetivo geral de criar uma base de dados que permitisse o
acompanhamento sistémico dos dispéndios do Governo Federal na area social e das suas
fontes de financiamento. Este trabalho, tratou de dar continuidade ao que uma parceria
entre o BIRD e o IPEA vinham desenvolvendo desde a década de oitenta: consolidagéo do
gasto publico da esfera federal em areas sociais a partir de dados anuais publicados no
Balanco Geral da Unido. (IPEA-DIPOS,1997.Mimeo.)
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e servicos prestados ndo configuram transacdo econdmica), e por
basearem-se em ponderacdes fixas, nao permitem medir as variagcdes dos

precos relativos dos bens, nem os impactos do lado do beneficiario .

Ja o deflator implicito do PIB, se de um lado, apresenta vantagem
sobre o IPC por incluir a atividade do setor publico e pelo fato do PIB
configurar-se em uma boa aproximagdo com a base tributaria, de outro lado,
tem a desvantagem de ndo separar o efeito quantidade do efeito preco e
incluir atividades nao relevantes para o setor publico. (IPEA-DIPOS,
1997:12-14)

A opcao recai entdo sobre a utilizagio do indice Geral de Precos —
Disponibilidade Interna (IGP/DI) da Fundacao Getulio Vargas, aplicado més

a més.

A opcéo pela correcdo mensal, no caso do trabalho realizado pelo
IPEA-DIPOS, decorre da observacdo e comparagado entre este método e o

de correcdo pela média anual, que conduziram a algumas constatacoes:

» algumas areas de atuacdo, como a da saude, tém cronograma de
dispéndios bastante irregulares ao longo do ano, tendendo a
despesa a se concentrar nos ultimos trés ou quatro meses do
exercicio; o0 mesmo comportamento irregular de desembolsos se
verifica em alguns programas da &rea de educacao e cultura; na
area de previdéncia social verifica-se uma maior concentracdo em
novembro/dezembro, em decorréncia do pagamento de abono

natalino a beneficiarios de aposentadorias e pensoes;

 diante de uma acentuada variancia nas taxas inflacionarias
mensais — como aconteceu nas varias ocasides em que foram
implantados planos de controle inflacionario — a aplicacdo de um
indice médio para traduzir valores correntes ou nominais para
valores constantes pode resultar em graves distor¢des, as quais
tendem a invalidar comparacfes com outros anos de uma mesma

série.
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Com base nessas consideragcdes foram montados 0s seguintes
procedimentos metodolégicos para a recomposicdo da série de gastos e

receitas da Previdéncia:

A) Os valores historicos da série 1945-1979, foram submetidos,
sucessivamente, a Multiplicadores para Atualizagdo de Valores
pelo IGP-DI da Fundagéo Getulio Vargas, publicados pela Divisdo
de Pesquisa e Informacédo do Centro Internacional de Tecnologia
do Comércio — CDL-BH (Base: Setembro/1998); e, a fatores de
correcdo do valor real, compostos pela média geométrica dos
indices anuais (IGP-DI). Os resultados, portanto, estdo expressos
em reais (R$) de setembro de 1998.

B) Para a série de valores entre 1980-1997, o estado das
informacdes disponiveis exigiu um procedimento diferenciado,
principalmente, por tratar-se de um periodo, ao longo do qual, as
flutuacbes monetarias ocorreram de uma forma drastica, para

dizer o minimo.

Os valores foram entdo submetidos, primeiramente, aos
Multiplicadores de Atualizagdo referidos anteriormente, e em seguida
procedeu-se a dois tipos de correcdo de perdas reais, utilizando-se os

indices de variacao IGP-DI, tomados més a més, para cada ano:
1) correcéo da perda de ano para ano;
2) corregao de perdas intra-anos.

Para essas correcOes, foram utilizadas médias geométricas para
valores acumulados das variacbes de preco mensais e 0s resultados estao

igualmente expressos em reais (R$) de setembro de 1998.

As variacdes monetarias verificadas no periodo de 1942 a 1994 estdo
sintetizadas no Quadro 1.1. Os resultados obtidos com a correcdo dos
valores histéricos das receitas e despesas da Previdéncia Social Brasileira,
sdo apresentados nas tabelas contendo as séries histéricas (Completa e de

Referéncia Urbana) que compdem este anexo.
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Historico das Alteracdes na Moeda Brasileira desde

Quadro 1.1

1942

Periodo de Paridade em
Denominacdo | Simbolo Vigéncia relacdo & moeda Extincdo de centavos Fundamento legal
anterior

Cruzeiro Cr$ 1°/11/1942 a 1.000 réis = 1,00 A fracéo do cruzeiro Decreto-lei n.° 4.791 de 05/ 10/ 1942

12/02 /1967 cruzeiro ( 1 conto de | denominada “centavo” foi Lein.?4.511 de 1°/12 /1964

réis = 1.000 extinta a partir de 1°/ 12/
cruzeiros) 1964

Cruzeiro Novo NCr$ |13/02/1967 a 1.000 cruzeiros = - Decreto-lein.° 1 de 13 /11 /1965

14/05/1970 1,00 cruzeiro novo Resolucao do Banco Central n.° 47

de 13/ 02/ 1967

Cruzeiro Cr$ 14/ 05/ 1970* a 1,00 cruzeiro novo = | A frag&o do cruzeiro Resolucdo do Banco Central n.° 144

15/ 08 /1984 1,00 cruzeiro denominada “centavo” foi de 31/03/1970

extinta a partir de 16 / 08 / Lein.°7.214 de 15/ 08/ 1984
1984

Cruzado Cz$ 28/02/1986 a 1.000 cruzeiros = - Decreto-lei n.° 2.283 de 27 / 02 / 1986

15/01/ 1989 1,00 cruzado
Cruzado Novo NCz$ |16/01/1989a 1.000 cruzados = - Medida Proviséria n.° 32 de 15/ 01 / 1989, convertida na Lei

15/03/1989 1,00 cruzado novo n.°7.730 de 31 /01 /1989
Cruzeiro CR$ 16/03/1990 a 1,00 cruzado novo = - Medida Proviséria n.° 168 de 15/ 03 / 1990 convertida na

31/07/1993 1,00 cruzeiro Lein.°8.024 de 12/ 04/ 1990
Cruzeiro real R$ 1°/08/1993 a 1.000 cruzeiros = - Medida Proviséria n.° 336 de 28 / 07 / 1993 convertida na

30/06/1994 1,00 cruzeiro real Lein.° 8.697 de 27 /08 / 1993, e Resolu¢cdo BACEN n.°

2.010 de 28 /07 / 1993

Real R$ Desde 1°/ 07 / 1994 | Vide nota - Lein.? 8.880de 27/05/1994 e Lein.°9.069de 29/06/

1995

Nota: A paridade entre o real e o cruzeiro real, a partir de 1°.07.94, é igual a paridade entre a URV (Unidade Real de Valor) e o Cruzeiro real, fixada pelo Banco Central do Brasil
para o dia 31 /06 /1994 (CR$ 2.750,00)

* Em 1979 foi adotada a corre¢cdo monetaria pré-fixada
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Tabela 2.1

Evolucéo de Indicadores Populacionais Selecionados
(Populagdo com 10 anos e mais de idade)
Referéncia Urbana

1950 -1996
Classificagdo da Populagéo por Atividade Anos Censitarios
e por Domicilio 1950 1960 1970 1980 1991 1996
Populacéo Total (*) 51.944.397 70.191.370 92.361.556 119.002.706 146.825.475 157.070.163
Populacdo em Idade Ativa (PIA) 36.557.990 48.750.192 65.867.723 87.811.196 112.884.202 125.139.845
PIA - Urbana 14.200.520 22.775.470 38.313.812 61.058.380 86.825.877 99.386.412
Populagdo Economicamente Ativa (PEA) (**) 17.698.936 22.750.028 29.557.224 43.235.712 58.456.145 64.802.628
PEA - Urbana (***) 6.745.512 10.341.729 16.466.866 29.610.509 42.737.561 51.466.427
PEA - Ocupada 17.117.418 22.750.028 29.557.224 42.271.526 55.293.329 -
Empregados 8.154.551 10.895.769 16.193.552 26.299.029 36.841.583 -
Empregadores 628.946 425.484 445.189 1.062.422 2.131.707 -
Autbnomos 4.877.117 7.977.407 9.994.994 10.145.820 14.254.603 -
Membros da Familia (e Ndo Remunerados) 3.420.747 3.406.674 2.914.322 2.231.508 2.065.436 -
Outros 36.057 44.694 9.167 344.151 - -
Atividades Agricolas 10.371.906 12.408.299 13.090.358 12.661.017 12.555.768 -
Empregado 3.551.500 3.218.362 3.329.820 3.691.179 5.202.872 -
Empregadores 332.847 230.585 209.111 303.901 434.197 -
Autbnomos 3.714.696 5.703.576 6.970.111 6.571.302 5.128.035 -
Membros da Familia (e Ndo Remunerados) 2.762.371 3.254.984 2.581.004 2.030.762 1.790.664 -
Outros 10.492 792 312 63.873 - -
Atividades néo-agricolas 6.745.512 10.341.729 16.466.866 29.610.509 42.737.561 -
Empregado 4.603.051 7.677.407 12.863.732 23.266.210 31.638.711 -
Empregadores 296.099 194.899 236.078 758.521 1.697.510 -
Autbnomos 1.162.421 2.273.831 3.024.883 5.104.754 9.126.568 -
Membros da Familia (e Ndo Remunerados) 658.376 151.690 333.318 200.746 274.772 -
Outros 25.565 43.902 8.855 280.278 - -

Fonte: Elaborado com base nos dados do IBGE - Censos Demogréaficos dos anos selecionados e Contagem Populacional de 1996

(*) A Populacédo Total refere-se a todas as pessoas residentes, de ambos os sexos, para todos os grupos de idade.

(**) Para estimar a PEA em 1996, adotou-se a hip6tese de manutencdo das mesmas taxas de atividade correspondentes a 1991.

(***) Como PEA-Urbana, foi considerada a populacdo economicamente ativa, ocupada, em atividades ndo agricolas. A estimativa para 1996 resulta da a
da proporcéo observada para a populagcdo em idade ativa residente em areas urbanas.
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Recuperacédo da Série de Contribuintes

A evolucdo histérica do contingente de contribuintes, em qualquer
sistema de seguro social, pode ser considerada como um dado atuarial

absolutamente fundamental.

A simples hipotese, por exemplo, de um sistema de seguro privado
(ndo importa a natureza) que ndo detenha uma sdlida base atuarial dos
fluxos de entrada e saida de sua clientela, € impensavel sob a 6tica de

qualquer senso ou racionalidade.

Os sistemas de seguro social baseados em esquemas de reparticdo
simples, em que pese tenham no pacto intergeracional um pilar fundamental,
nao deveriam escapar, pelo menos neste aspecto, das exigéncias atuariais

minimas "naturais” a qualquer contrato para provisées futuras.

No caso brasileiro, a simples investigacdo sobre a evolucéo histérica
do registro de contribuintes da Previdéncia Social, constitui-se em peca
exemplar do desmazelo, para dizer o minimo, com que se trata um contrato
social, através do qual delineia-se a sorte de milhares de pessoas, alias,

quase sempre contribuintes.

O registro do contingente de contribuintes da previdéncia brasileira
pode ser avaliado em sua consisténcia nos segmentos relacionados a

seqguir:

I.  Entre 1923 e 1963 as informacdes disponiveis no Anuario Estatistico
do Brasil (AEB), ainda se referem aos registros de associados ativos

designados por Instituto (os IAP’s) ou Caixas, as CAP’s.

O registro de contribuintes neste periodo pode ser considerado
consistente e constitui-se em parametro importante para as

estimativas que serdo obrigatérias para os periodos seguintes.

II. Entre 1964 e 1977 o registro de contribuintes passa a apresentar
lacunas bastante significativas: em primeiro lugar, esta o fato da néo
publicacdo, j& em 1964, das informacdes relativas ao Instituto de
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Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (o IAPI), o maior dos
institutos; em segundo lugar, a publicagdo ano a ano torna-se, em
boa medida aleatéria, uma vez que, para os anos de 1967, 1970,

1974 e 1977, ndo se encontra registro no AEB.
[ll. Entre 1978 e 1988 as informacdes sdo regulares para toda a década.
IV. Entre 1989 e 1994 ndo ha nenhum registro.

V. Entre 1995 e 1997 os dados voltaram a ser publicados no Anuario

Estatistico da Previdéncia Social (0 AEPS).

O AEPS-1997, publicado em 1998, apresenta os resultados do
Cadastro Nacional de InformagGes Sociais — CNIS, uma base de dados
nacionais de registros consolidados. O CNIS € composto de quatro bases de
dados, cobrindo os diversos vinculos e contribuicbes previdenciarias
provenientes de instrumentos selecionados, a saber: o Programa de
Integracdo Social — PIS; o Fundo de Garantia por Tempo de Servico —
FGTS; a Relacdo Anual de Informacbes Sociais — RAIS e o Cadastro de

Empregados e Desempregados — CAGED, dentre outras.
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Tabela 3.1
Evolucdo do numero de Contribuintes da Previdéncia Social Brasileira

1945 - 1966
Anos Ativos Beneficiarios
(Contribuintes) Aposentados Pensionistas Total
1945 2.762.822 110.724 124.401 235.125
1946 2.824.409 126.689 241.936 368.625
1947 2.895.613 149.863 278.141 428.004
1948 2.858.801 158.855 171.076 329.931
1949 2.902.048 165.830 283.905 449.735
1950 3.078.171 180.350 317.385 497.735
1951 3.286.551 212.737 338.635 551.372
1952 3.358.074 244,186 373.595 617.781
1953 3.485.147 289.044 406.122 695.166
1954 3.826.906 301.536 423.285 724.821
1955 3.833.226 319.302 476.591 795.893
1956 3.833.651 363.893 491.543 855.436
1957 3.794.762 381.778 507.015 888.793
1958 4.032.644 443.089 589.494 1.032.583
1959 4.181.396 491.992 605.294 1.097.286
1960 4.422.470 518.088 698.026 1.216.114
1961 4.484.027 521.902 692.715 1.214.617
1962 5.398.807 571.399 700.045 1.271.444
1963 5.714.969 590.524 637.358 1.227.882
1964 5.932.772 598.315 693.591 1.291.906
1965 6.239.671 757.188 694.712 1.451.900
1966 6.387.775 863.131 791.015 1.654.146

Fonte: Elaborado com base nos dados do Anuério Estatistico do Brasil (diversos nimeros)
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Tabela 3.2

Evolugao do nimero de Contribuintes da Previdéncia Social Brasileira
1967 - 1997
Contribuintes segundo Categoria

Anos NUmero Estimadode | Empregadores | Empregados | Autonomos | Domésticos Trabalhadores de Awsose | Contribuintes | Estudantes | Ignorada Total de

Trabalhadores Urbanas Entidades Filantrépicas | Facultativos em Dabro Contribuintes
1967 6.348.195 6.958.075
1968 6.308.615 966542 | 6.308615 | 266.352 55.538 43162 31.059 7.671.268
1969 7.057.89%5 961.019 | 7.057.895 | 390.058 92.684 43972 37.659 8.583.287
19707 7.420.939 9.111.991
1971 7.783.983 1236675 | 7.783.983 | 420468 114.638 52.856 32,075 9.640.695
1972 8.153.399 1306160 | 8.153.399 | 537.435 147.110 75.966 87.764 10.307.834
1973 8.540.347 1.390.804 | 10.956.956 | 911516 | 347.529 314.461 64.838 79.713 11.649.208
19747 9,195,588 12.604.581
1975 9.850.828 1587.930 | 12.638.256 | 1.164.704| 453.401 358,540 64.838 79.713 13.550.954
1976 11.350.792 1727486 | 14574.202 | 1.238.940| 499.000 411.188 64.838 15.301.244
19777 12.164.412 16.398.783
1978 12.969.032 1972203 | 16.638.799 | 1.350.931| 569.689 469.438 74,023 91.005 17.496.321
1979 13.747.174 2090536 | 17.637.127 | 1.444.938| 603.870 497.604 65.513 96.465 18.546.100
1980 14.572.005 221598 | 18695.355 | 1.536.078| 640.102 527.460 65000 | 102.253 19.658.866
1981 14.956.413 2278015 | 19.188.536 | 1.597.012| 658.025 542,229 70185 | 105.116 20.215.995
1982 15.180.757 2.280.000 | 19.476.362 | 1.653.154| 667.8% 550.363 80372 | 106.693 20.519.235
1983 15.332.567 2335307 | 19671128 | 1.649.708| 674.574 555.866 68645 | 107.760 20.724.427
1984 15.334.739 2.336.104 | 19673915 | 1.649.310| 674.262 556.454 67.667 | 107.782 20.726.318
1985 15.671.829 2.387.458 | 20.106.390 | 1.685.566| 689.084 568.686 69.165 | 110.151 21.181.939
1986 16.811.589 2561.080 | 21.568.660 | 1.808.151| 739.199 610.045 74108 | 118162 22.722.433
1987 17.397.808 2650.394 | 22.320.758 | 1.871.201| 764.974 631.317 76782 | 122282 23.514.758
1988 17.963.017 2.736.655 | 23045901 | 1.931.808| 789.709 651.975 78990 | 126.258 24.278.412
1989" 18.866.683 24.927.499
1990 19.815.809 25.593.939
19917 20.812.683 26.278.197
1992 21.859.707 26.980.748
1993 21.901.735 27.185.668
19947 21.837.997 27.392.143
1995 21.774.259 1603.269 | 27.935.586 |2.481.633| 912233 17.104 264.245 | 125113 | 24374 |72279| 27.925.026
1996 21.356.945 1490763 | 27.400.188 | 2.472.654| 994.117 14.901 314551 | 114288 | 25463 |818.946| 27.602.628
1997 20.929.807 1223478 | 26.852.184 | 2.049.394| 1.029.561 11.240 307.061 | 82783 | 24957 |853082| 26.511.363

Fonte: Elaborado com base nos dados do Anuério Estatistico do Brasil (diversos nimeros)
) Valor estimado para o total de contribuintes
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Estimativa da Proporcéo entre Salarios e o Valor de
Transformacéao Industrial

1. Estimativa da Massa Salarial a partir do Produto Interno Bruto

A massa salarial, estimada a partir do valor agregado industrial, pode ser
considerada como um indicador do universo potencial de arrecadagéo fiscal.

A estimativa da massa salarial, a partir do valor agregado industrial, é
construida com base nos dados fornecidos pelos Censos Econdmicos realizados no
Brasil, a partir de 1920.

Em 1920, pela primeira vez, sdo recenseadas as atividades e o desempenho
relativos a agricultura e a industria no Brasil, conformando, ao lado dos Censos
Demograficos que ja se realizavam desde 1872, um conjunto de levantamentos
estatisticos, capazes de fornecer uma base de informacfes, conceitualmente

uniformizadas, de modo a garantir parametros de comparabilidade internacional.

A partir de 1940, os Censos Econdmicos passam a abranger, além da
agricultura e indastria, a atividade de comércio, transportes e comunicacao, social e

servicos, além de inquéritos complementares.

Na década de setenta, inaugura-se a tomada quinquenal dos censos
econdmicos que, lamentavelmente, é abandonada em 1985 quando é realizado pela

ultima vez.

Desde entdo, no intuito de continuar fornecendo um universo amostral
compativel com as séries até entdo provenientes dos censos, particularmente no
que concerne a atividade industrial, processou-se, em 1986, a reorganizacdo da
Pesquisa Industrial Anual (Pia), que vinha sendo realizada, em anos intercensitarios,
desde 1967.

A estimativa realizada neste trabalho, utiliza os resultados dos Censos
Econdmicos relativos ao setor industrial de 1950, 1960, 1970, 1980 e 1985.

Para o periodo posterior foram utilizados os resultados disponiveis da Pia,
notadamente para os anos de 1988 a 1994, excetuando-se contudo o ano de 1991,
no qual essa pesquisa nao foi realizada.
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Vale ressaltar que a Pia adota duas classificagcoes distintas para a atividade
econdmica, quais sejam: a Classificacdo de Atividades Econdmicas originadas dos
Censos Econdmicos de 1985, e a classificacdo de Nivel 100, utilizada pelo sistema

de Contas Nacionais.

A Classificacdo de Atividades Industriais do Censo de 1985 abrange duas
classes, a saber: Industrias Extrativa e de Transformacdo e 22 géneros de

industrias.

Ja a Classificacdo de Atividades Industriais, adotada nas Contas Nacionais,
tem a finalidade de proporcionar um menor numero de niveis de desagregacéo das
atividades comparativamente aos Censos, permitindo a utilizagdo da pesquisa em

cruzamento com as Contas Nacionais e a Matriz de Insumo-Produto do IBGE.

Neste trabalho utilizamos a classificacdo compativel com o Censo de 1985,

de modo a igualmente viabilizar compara¢gbes com os censos dos anos anteriores.
2. Variaveis utilizadas para estimar a massa salari  al

A massa salarial relativa ao trabalho industrial, pode ser estimada através da
proporcao entre as variaveis — Salarios, Retiradas e Outras Remuneracdes e o Valor

da Transformac&o Industrial (V.T.l.) - em relagdo ao Produto Interno Bruto.

A variavel Salarios, Retiradas e Outras Remunerac¢des, compreende o total
das importancias pagas, no ano, a titulo de salarios fixos, pré-labore, retiradas de
sécios e proprietario, honorarios, ajuda de custo, décimo terceiro salario, abono de
férias, gratificacdes e participacdes nos lucros.

7

Os salarios sao registrados em bruto, isto €, sem dedugbes das parcelas
correspondentes as cotas de Previdéncia e Assisténcia Social (INSS), recolhimento
de imposto de renda ou de consignacdo de interesse dos empregados (aluguel de
casa, conta de cooperativa etc.); também nédo sao incluidas as diarias pagas a
empregados em viagem, pagamentos a trabalhadores em domicilio, nem as

participagdes ou comissdes pagas a profissionais autbnomos.
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A variavel Valor da Transformacéo Industrial (V.T.l.), corresponde a diferenca
entre o Valor Bruto da Producao Industrial (V.B.P.l.) e o Custo das Operacoes
Industriais (C.O.1.).}

A proporcao dos salarios, retiradas e outras remuneracdes, em relacdo ao
V.T.l., constitui-se num indicador da participacdo dos salérios no valor agregado
industrial. Aplicando-se tal propor¢céo em relacdo ao produto agregado pelo conjunto
da atividade industrial na economia (PIB), obtém-se uma estimativa relativa a massa

de salarios.

Na estimativa apresentada na Tabela 4.1, a proporcao entre Salérios e V.T.I.,
foi calculada para os anos censitdrios, com base nos respectivos Censos
Econbmicos, e mantida constante até o Censo seguinte. A partir de 1988, a
proporcao foi estimada a partir da Pia ano a ano (com excec¢ao de 1991), para o qual
foi utilizado o valor de 1990. Finalmente, a propor¢cdo encontrada para 1994, foi
mantida constante para os anos de 1995, 1996 e 1997.

' O valor bruto da producao (V.B.P.l.), compreende a totalidade das transferéncias realizadas mais as
vendas efetuadas pela unidade produtiva mais as variac6es dos estoques de produtos fabricados;
produtos em curso de fabricacéo; e produtos fabricados por outras unidades pertencentes a mesma.
As variacdes de estoques sdo calculadas pela diferenca entre o valor do Estoque Final e o Estoque
Inicial. Os custos das operac¢des industriais (COIl), compreendem o conjunto dos custos diretos e
indiretos de fabricacéo a titulo de: consumo de matérias-primas (inclusive combustivel, embalagem
etc.); energia; consumo de pecas e acessorios, ferramentas e equipamentos ligados a producéo;
servicos de manutencéo e reparacao prestados por outras empresas; servicos industriais prestados
por pessoas fisicas sem vinculo empregaticio — inclusive trabalhadores em domicilio.
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Tabela 4.1
Estimativa da Proporgdo entre Salarios e Valor de T

ransformacgéo | ndustrial (V.T.1.)

1950 - 1995
Censos PIA

Anos | Salarios | V. T.l. [Salarios/V.T.I |Anos | Salarios V.T. Salarios/V.T.I
1950 | 11.268.898 | 48.644.472 | 0,231658348 | 1988 6.477.046 33.569.307 0,192945478
1960 |145.123.399 |553.918.842| 0,261993975 | 1989 | 104.373.223 | 491.833.958 | 0,212212315
1970 | 12.637.981 | 54.837.311 | 0,230463179 | 1990 |2.155.038.198 | 9.997.718.785 | 0,215552992
1975 | 60.310.335 |314.413.025| 0,191818819 | 1992 | 121.612.942 | 607.073.725 | 0,200326479
1980  1.041 4.308 0,241643454 | 1993 2.750.083 14.027.319 0,196051933
1985  96.449 523.907 0,184095651 | 1994 | 20.818.167 | 103.446.608 | 0,201245526

1995 | 33.198.161 | 145.024.603 | 0,228913993

Fonte: Censos Econdmicos e Pesquisa Industrial Anual (Pia)
Y valores de 1980 e 1985 expressos em Cr$Bi dos respectivos anos.
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