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Avaliagao das principais falhas das politicas publicas brasileiras na drea de seguridade social.
Propostas para a reforma do sistema de seguridade social.

Social security in Brazil: operational bases for a reform

This article intends to evaluate the outstanding failures of public policies in the areas covered by
social security in Brazil (health, social welfare). In its sequence, it is presented a set of proposals
for a reform of the social security system, which aims at solving the main obstacles emanating from
the system's crisis.

1. Introdugao

Desde as frustradas tentativas de colocar em pratica o novo arcabougo conceitual da
seguridade social no Brasil,! o qual surgiu com a nova Constituigdo Federal de 1988,
poucas tém sido as conquistas efetivas da populagao brasileira em termos dos programas
governamentais nas areas de satide, assisténcia social e beneficios previdenciarios.

Esse resultado pouco satisfatorio foi, em grande medida, decorténcia da vontade dos
politicos, membros do Executivo e parlamentates constituintes de *“presenteat™ a socie-
dade brasileira com uma ampla estrutura de protegao social, sem que fossem realizados
estudos consistentes que mostrassem os limites técnicos e as restrigoes de ordem fiscal e
financeira que um pais como o Brasil inevitavelmente teria de enfrentar em tal empreen-
dimento.

O resultado nio poderia ser outro. Os ajustes macroecondmicos, o esforgo permanente
para estabilizar os pregos, as longas e penosas reformas no aparelho do Estado, na estrutura
tributaria, no sistema produtivo, nas relagdes trabalhistas, na politica intemacional, no

* Trabalho elaborado no 1¢ semestre de 1992. Artigo recebido em jun. 1993 e aceito em fev. 1994.

** Coordenador da drea de politica social do Instituto de Economia do Setor Publico — Iesp/Fundap. (Enderego:
Rua Bandeira Paulista, 716/7¢ andar, Itaim Bibi — Sao Paulo, SP — 04532-002.)

*** Coordenador da arca de empresas estatais do Iesp/Fundap. Professor do Instituto de Economia da Unicamp.

! O arcabougo conceitual da seguridade social deriva da definigio dos sistemas de protegao social surgidos na
Europa sob a égide do Welfare State. Tais sistemas englobam, no conceito de seguridade social, agoes de
clegibilidade universal no campo da saude, assisténcia social, beneficios de seguro social e protegao ao
desempregado. Maiores detalhes sobre esse conceito podem ser encontrados em Medici, A. C. As fronteiras da
universalizagao: o dilema da politica social na virada do século. Revista Saiide em Debate. Londrina, Cebes (32):
21-6, jun. 1991.
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comeércio exterior e no proprio arcabougo juridico, social e ético do pais tém dificultado
sobremaneira a retomada do crescimento econdmico a curto prazo, prejudicando, com
isso, a efetividade e a melhoria da qualidade dos programas sociais e inibindo o acesso de
boa parte da populagao aos novos direitos.

Mas mesmo que houvesse crescimento, seria possivel pagar a conta desses novos
direitos, sem que fossem feitas mudangas de base no funcionamento da economia e da
sociedade brasileiras?

A resposta depende do posicionamento de cada um na ocasiao das propostas de
reforma em 1988. Muitos defendem a viabilidade do projeto constitucional (inclusive por
dele terem participado). Para estes, o fracasso acumulado de 1988 a 1992, por nio se ter
conseguido implantar as reformas pretendidas, deve-se basicamente a extensao da crise
econdmica e a ineficiéncia gerencial do sistema. Minimizam, dessa forma, os aspectos
estruturais da crise previdencidria, os quais estao presentes desde a origem da promulgagao
dos direitos sociais na nova Carta.

O objetivo deste trabalho é demonstrar que a extensao dos novos direitos sociais pode
trazer, no curto e médio prazos, desequilibrios estruturais nas contas publicas e criar fatores
inibidores na retomada do desenvolvimento econdmico, na formalizagao do mercado de
trabalho e na prépria universalizagao das politicas sociais, tal como proposta na nova
Constituigao.

Defende-se a tese de que universalizagao, focalizagao e seletividade nao sdo principios
incompativeis.2 Ao contrario, numa sociedade eivada de desigualdades e injustigas sociais,
como a brasileira, a combinagao desses principios pode lograr resultados positivos no
aumento da eqiiidade e na extensio dos direitos sociais, desde que combinados com
realismo econémico e administrativo.

Nesse particular, sacrificios de curto prazo podem ser importantes para propiciar a
retomada do crescimento econdémico e do desenvolvimento, fatores sem os quais qualquer
sistema de seguridade social é inviavel por definigao.

A eqiiidade, nessa nova proposta, é tida como “meta” a ser alcangada e nao como meio
de se obter maior igualdade na concessao de beneficios e assisténcia. A eqiidade como
meta pressupde que hao s as contribuigoes, mas também os beneficios, tenham incidéncia
desigual na sociedade. Dessa forma, cada um paga e recebe de forma proporcional a sua
renda e ao seu nivel social. A eqliidade como meio pressupde, entre outras coisas, que
todos recebam beneficios ou assisténcia de forma eqiitativa, independentemente de
contribuirem de forma proporcional a renda.’

Portanto fica claro que, na estratégia de “eqiiidade como meio”, as desigualdades
permanecem no tempo, enquanto que na “eqilidade como fim” as desigualdades tendem
a se reduzir mais rapidamente.

A universalizagao dos direitos sociais pode ser entendida como “todos tém acesso aos beneficios™, indepen-
dentemente dos meios pelos quais esse acesso ¢ propiciado. Assim, as camadas de maior renda teriam acesso
através do mercado, em funcao de seu poder aquisitivo, enquanto que as de menor renda teriam acesso a
programas seletivos e focalizados que lhes garantiriam os mesmos beneficios existentes no mercado. Chega-se
a universalizagao do acesso ¢ a eqlidade das prestagoes atraves de vias distintas do tradicional “monopolio
estatal”.

Em outras palavras, na eqiiidade como meio todos tém acesso a wn mesmo patamar de beneficios, indepen-
dentemente da sua condigao social. Como essa condigao ja é desigual, a estratégia de eqiidade como meio
“mantém as desigualdades ™. Na eqiiidade como fim, os beneficios sao desiguais para que todos consigam tomar
equanimes as condigoes de acesso. E 6bvio que essa estratégia incorpora os preceitos de focalizacao e seletividade
¢ torna mais eficiente o uso dos recursos publicos voltados para galgar a eqiiidade.
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Vale comentar, por outro lado, que ao falar em “eqiiidade™ tem-se como meta um
patamar minimo de direitos de cidadania que o Estado deve garantir de forma administrada
ou regulada. Dessa forma, parte dos sistemas de protegdo social (nos estratos de renda
superior) tera que ser regulada pelo mercado, desde que protegida por mecanismos que
evitem a oligopolizagio dos fundos e de sua gestao.*

Dados esses principios, este trabalho pretende, ainda, contribuir para elaborar propos-
tas que tornem vidvel o sistema de protegao social brasileiro, garantindo a universalizagao
de direitos minimos sem que sejam comprometidos o desenvolvimento econémico e sem
que sejam criados ou mantidos os privilégios de cotporagdes, monopdlios ou oligopdlios.

O trabalho estd estruturado em duas partes adicionais a esta introdugao. Na primeira
¢ feito um diagndstico dos problemas atualmente enfrentados pela seguridade social no
Brasil e suas conseqiiéncias. Na segunda sao arroladas algumas propostas de solugao no
campo gerencial, no campo da estabilidade orgamentaria e financeira e no campo das
estratégias de transigao necessdrias a passagem do sistemna atual para o novo sistema. Ao
final, um anexo estatistico apresenta alguns dados que podem ilustrar o movimento da
seguridade social, especialmente no que diz respeito aos beneficios, ao longo dos anos 80.

2. Diagnéstico da situagao atual

A crise da seguridade social no Brasil apresenta dimensdes sociais, economicas,
gerenciais e éticas. No plano social observa-se que a Constituigao de 1988 inaugura uma
série de novos direitos sociais que, até 1992, encontram-se a descoberto. Os direitos
inaugurados com a nova Constituigdo podem ser sintetizados nos seguintes itens:

a) atengao a salide gratuita universal, equanime e integral para toda a populagao brasileira,
independentemente de vinculo contributivo;

b) para os contribuintes da Previdéncia, a cobertura dos eventos de doenga, invalidez,
morte, acidentes de trabalho, velhice e reclusao;

¢) ajuda a manutengao dos dependentes dos segurados de baixa renda;
d) protegao a maternidade, especialmente a gestante;
e) protegao ao trabalhador em situagao de desemprego involuntario;

f) pensao por morte de segurado, homem ou mulher, ao cdnjuge ou companheiro e
dependentes;

g) reajustamento do valor dos beneficios de forma a manter sua equivaléncia real a época
da concessao;

4 Cabera a0 mercado a montagem de fundos complementares de previdéncia (abertos ou fechados), organizados
a partir da iniciativa de empresas, sindicatos ou outras formas de entidades sem fins lucrativos, com base em
principios mutualistas ¢ regulamentados pelo govemno, sendo o seu patrimonio ressegurado por organizagoes
financeiras independentes. Ao Estado cabera a administragao do Seguro Social Basico.
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h) os beneficios sao calculados com base nos 36 ultimos salarios de contribuigao,
corrigidos monetariamente més a més, de modo a preservar-lhes os valores reais;

i) manutengio de aposentadorias por velhice (65 anos para homens e 60 para as mulheres);
j) manutengao das aposentadorias por tempo de servigo (35 anos de trabalho para os
homens e 30 anos para as mulheres), mantendo a proporcionalidade de 80% com adicio-
nais de 4% a cada ano para os que quiserem se aposentar a partir dos 30 anos (homens) e

25 anos (mulheres);

k) aposentadorias especiais para professor e professora com cinco anos a menos que o
tempo normal requerido;

1) corregao monetaria do valor dos salarios de contribuigao considerados no calculo dos
beneficios;

m) o menor valor de beneficio passou a ser o do salario minimo;

n) gratificagao natalina para aposentados e pensionistas em valor equivalente aos proven-
tos de dezembro de cada ano;

0) manutengao, em carater complementar e facultativo, de seguro coletivo custeado por
contribuig¢ées adicionais;

p) protegio a familia, 2 maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;
q) amparo as criangas e aos adolescentes carentes;
r) promogao da integragao ao mercado de trabalho;

s) habilitagio e reabilitagao das pessoas portadoras de deficiéncia e sua integragao a vida
comunitaria,

t) garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e
ao idoso que comprove nio possuir meios de prover a propria manutengio;

u) aposentadorias, pensdes e vantagens especiais para ex-combatentes e serihgueiros que
trabalharam na produgéo de borracha para as necessidades da II Guerra Mundial,

V) revisao e restabelecimento do valor dos beneficios ja concedidos, até equipara-los ao
numero de salarios minimos da época de sua concessao.

A dimensio social da crise repousa no descompromisso ou mesmo na possivel
inviabilidade de cobertura de alguns desses direitos, gerando no seio da populagao uma
quebra de expectativas. Entende-se que alguns desses diteitos, particularmente aqueles
relacionados com os novos beneficios assistenciais (letra t, bem como a revisao dos
beneficios e a equiparagao do menor beneficio ao valor de um salario minimo), siao
invidveis na atual conjuntura econdmica e social brasileira e assim poderao permanecer
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nos proximos anos.’ Nio é por outro motivo que a Lei Organica da Assisténcia Social,
elaborada pelo Congtresso, foi vetada pelo Executivo.

Tomando como exemplo a atengao universal, equanime e integral a saude da popula-
¢ao, comandada pelo setor publico, vé-se que, até o presente momento, ela nio passa de
uma utopia distante. A inexisténcia de servigos de saide em quantidade e qualidade
adequadas faz com que boa parte das populagdes pobres das areas rurais, periferias
metropolitanas e favelas esteja totalmente desassistida.

No que diz respeito aos beneficios previdencidrios, a questao é ainda mais grave. O
cumprimento de alguns dos dispositivos constitucionais regulamentados pela legislagao
complementar, como a atualizagdo e a recomposi¢ao do valor dos beneficios e seu reajuste
segundo o valor do salario minimo, tem ocasionado um volume adicional de despesas
dificil de ser pago pelo governo, como demonstrou o recente episodio dos 147% de reajuste
do valor dos beneficios.

No plano da assisténcia social, observa-se o agravamento da questdo dos menores
abandonados e a redugao de cobertura dos programas assistenciais, como demonstra a
extingao do Programa Nacional do Leite para Criangas Carentes (PNLCC) e as dificul-
dades de viabilizar um programa do porte do Projeto Minha Gente (Ciacs).

A dimensio social da crise pode ser ainda mais grave quando se observa que, apesar
da forte redugao da fecundidade nos anos 80, da existéncia de uma razio de dependéncia
econdmica mais favoravel nos anos 90, em relagao aos anos 80,° e das perspectivas de
continuidade no aumento da taxa de atividade feminina, persistem altos graus de informa-
lidade no mercado de trabalho, os quais tendem a se elevar ainda mais, caso permanega o
comportamento recessivo da economia. A recessio tem ainda efeitos deletérios no
aumento do desemprego, na queda dos salarios e, portanto, na arrecadagao previdenciaria.

Quanto a questio do mercado de trabalho, vale comentar que a tendéncia a expansao
do grau de formalizagdo, presente nos anos 60 e 70, nao se verificou nos anos 80. Assim,
é possivel que os anos 90 tragam em seu bojo um aumento do nimero de beneficios de
prestagao continuada, como decorténcia da aposentadoria daqueles que ingressaram no
mercado formal de trabalho nas iltimas trés décadas, aumentando as pressoes de despesa
do sistema previdenciario.

Assim, se inicia a dimensao econdémica e financeira da crise da Previdéncia. Nos
ultimos anos da década de 80, foi criado um sistema de protegao social incompativel com
o padrio de acumulagao de capital, com o perfil de distribuigao da renda nacional e com
os mecanismos de financiamento e gastos do setor publico vigentes no Brasil.

Com uma queda bruta da renda per capita da ordem de 4,7% entre 1980 e 1990, o
Brasil tem tido poucos espagos para o crescimento econdmico e para a implantagao de um
padrio ascendente de acumulagio de capital. A estagnagio econdmica e a obsolescéncia

3 Algumas das projegoces estatisticas, baseadas em hipoteses demograficas ¢ econdmicas, que podem evidenciar

a inviabilidade desses novos direitos, encontram-se no trabalho de Oliveira, F. E. B. et alii, Metodologia de
projegdo dos gastos previdencidrios e assistenciais. Ipca, mar. 1990. (Séric Estudos sobre Economia do Setor
Publico, 4.)

® Arazio de dependéncia econdmica ¢ a relagao entre a populagao em idade nao-ativa (menores de 15 anos ¢
maiores de 65 anos) ¢ a popula¢ao em idade ativa (15 a 65 anos). Ela indica o limite superior de dependéncia
econdmica que poderia existir, se todas as pessoas emidade ativa (P1A) estivessem no mercado de trabalho. Nos
anos 90, a PIA devera crescer a taxas mais elevadas que a nao-PIA, dado que o declinio da populagao entre zero
¢ 15 anos provocado pela queda da fecundidade dos anos 70-80 ira compensar o aumento da populagao de mais
de 65 anos, em termos absolutos.
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tecnolégica de nossa base produtiva nao permitem um futuro promissor para as politicas
sociais, pelo lado da geragao de renda e do crescimento auto-sustentado.

Se nio é possivel financiar a seguridade social com excedentes adicionados pelo
crescimento econémico, pode-se dizer ainda que a distribuigao da renda no Brasil nao
permite um padrio elevado de arrecadagao de impostos e contribuigdes sociais.

A capacidade de tributagao de um Estado é tanto mais elevada quanto maior for o grau
de igualdade na distribuigao da renda. No Brasil, a alta concentragido da renda e do
patrimonio determina limites muito baixos de arrecadagao, além de pouca tolerancia das
empresas e pessoas fisicas a elevagao das aliquotas.

Por outro lado, o financiamento das atividades governamentais no Brasil repousa na
chamada tributagao indireta, incidente sobre a produgao e circulagao de mercadorias e
servigos, e, em menor medida, nas estruturas de renda e patrimoénio.

Esse tipo de arcabougo fiscal, numa economia detentora de oligopolios concentrados
ou diferenciados na maioria dos setores produtivos, provoca distor¢gdes nos sistemas de
pregos e repasse de boa parte da carga fiscal para os consumidores finais.

Ao mesmo tempo, a evasao dos impostos e contribuigoes sociais incidentes de forma
“indireta” (Finsocial, por exemplo, além da propria contribuigio sobre a folha de salarios
que € incorporada como custo aos pregos dos bens e servigos) se associa a uma estrutura
de fiscalizagdo mais cara e propensa a fraudes e evasoes, principalmente em épocas de
crise. Nao é por outro motivo que comparagdes entre a arrecadagao real da Previdéncia
Social e a aplicagdo das aliquotas sobre a folha de salarios da Rais permitem estimar um
grau de evasao crescente, o qual ja chegava a 25% em 1989.7 Outras estimativas® indicam
que a evasio pode ser ainda maior, chegando a casa dos 40% em 1988.

A questao das fraudes e da evasao traz a baila um outro angulo da crise da Previdéncia,
ou seja, sua dimensao gerencial e ética. Do ponto de vista gerencial, raros tém sido os
procedimentos adotados no campo da realizagao de calculos atuariais adequados, ou até
mesmo de sistemas de auditoria e monitoramento permanente de suas receitas e despesas.
A auséncia de um cadastro geral de contribuintes e de segurados impede calculos atuariais
precisos, inibe procedimentos adequados de fiscalizagio e sanciona préticas fraudulentas.

Pode-se dizer, por outro lado, que niao é por acaso que o sistema gerencial da
Previdéncia Social é tao deficiente. Dessa ineficiéncia sobrevivem inimeras redes de
cofrrupgao, que passam por fiscais e funcionarios dos mais variados escaldes, até advoga-
dos, juizes e empregados do sistema bancario. Essas redes sio, obviamente, as ptimeiras
interessadas em boicotar qualquer esforgo de racionalidade do sistema previdenciario.

Adiciona-se a isso a pratica de se utilizar o aparato previdenciario como um elemento
essencial de viabilizagdo politica de determinados partidos e grupos de parlamentares. A
pratica clientelista dai derivada tem impedido a adogao de padrées mais modernos de
gestio e a profissionalizagao da burocracia previdencidria.’

7 Estudos dessa natureza tém sido feitos pela Coordenagao de Seguridade Social do Ipea. Ver, a esse respeito,

Oliveira, F. E. B.; Beltrio, K. I. & Guedes, E. Perspectivas econdmico-financeiras da seguridade social apds a
nova Constituigdo. In: Perspectivas da economia brasileira para 1991. Rio de Janciro, Ipea/CRRIJ, 1991.

cap. 13, p. 245-71.

® Ver Almeida, S. C.F. As contribuigoes sociais de empregadores e trabalhadores: repercussoes sobre o mercado

de trabalho ¢ grau de evasao. Ipea, fev. 1992. (Documento de Politica, 8.)

® Ver Avelino Filho, G. Politica e politicas sociais no Brasil: um estudo sobre a Previdéncia. Sao Paulo,

FFLCH/USP, 1991. (Dissertagao de mestrado.)

SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL 119



Sendo assim, os aspectos ético e gerencial da crise da Previdéncia Social se confundem
e se completam. Mudar essa situagio requer muito mais do que simples modificagdes no
organograma ou demissoes e cortes de pessoal.

Inadequag¢do dos novos beneficios estabelecidos pela Constitui¢do ao sistema de custeio

Ao longo dos anos 80, fica patente a preponderancia dos gastos com beneficios em
relagdo as demais despesas da seguridade social. Esses gastos sempre representaram mais
de 50% das despesas totais da seguridade social, excegao feita para o ano de 1988.

As despesas com beneficios representaram 3,47% do PIB brasileiro em 1980. Cafram
para 3,21% do PIB em 1985, refletindo uma politica de achatamento do valor dos
beneficios como resultado da crise econémica que se instaurou no primeiro qilinqiiénio
da década. Entre 1978 e 1988 houve uma constante deterioragao do valor médio dos
beneficios concedidos mensalmente. Esse quadro é responsdvel pela dramatica situagao
que vivem os aposentados e trabalhadores que, eventualmente, necessitam do sistema
publico de Previdéncia Social no Brasil.

Em 1990 as despesas com beneficios passaram para 3,85% do PIB, em parte por causa
do forte declinio do PIB naquele ano (cerca de 4%), em parte por causa dos novos direitos
constitucionais.

Projegoes feitas pela Diretoria de Pesquisas do Ipea !° sugerem, em dois cendrios, que
as despesas totais da seguridade social poderao saltar de 6,28% para 10,81% do PIB entre
1990 e 1995, com a aplicagao dos preceitos constitucionais. Nesse caso, as despesas com
beneficios previdencidrios passariam de 3,85% para 7,10% do PIB, respectivamente. Os
condicionantes macroeconémicos desse comportamento seriam dados por uma taxa de
crescimento anual do PIB de 1% no petiodo 1990-94 e de 5,86% em 1995. O salario
minimo aumentaria a uma taxa real de 3,35% ao ano, e o salario médio, 2,58% ao ano.

Calcula-se que as despesas com beneficios hos anos de 1990 e 1995 apresentariam a
composigao constante no quadro 1. Verifica-se que o efeito de recomposigao teve peso
bastante significativo nas despesas com beneficios observadas no ano de 1990.

Em 1995 o efeito de elevagio do piso podera ser diluido pelo advento de novas
despesas que ainda nao se verificaram, como o efeito derivado da instituigao dos beneficios
assistenciais para pessoas idosas e deficientes, nao-contribuintes e sem condigao de
sobrevivéncia.

A elevagiao do valor do piso dos beneficios previdenciarios e assistenciais, equiparan-
do-0 ao valor do salario minimo, também teria forte impacto nas finangas da seguridade
social em 1995, podendo representar despesas adicionais de mais de 1,3% do PIB naquele
ano. Esse valor seria ainda mais elevado caso fosse mantida a atual politica de elevagao
paulatina do valor do salario minimo. Mesmo assim, vale dizer ainda que mais de 80%
dos beneficios acumulados até outubro de 1991 foram concedidos em valores inferiores
a um saldrio minimo, enquanto o valor médio das aposentadorias por tempo de servigo era
de 2,7 saldrios minimos naquele mesmo ano.

O efeito da regulamentagio dos novos beneficios assistenciais pode ser devastador.
Em 1995 podera representar, segundo as projegdes do Ipea, mais de 2% do PIB. Certa-

10 Ver sobre essc ponto o trabatho jé citado de Oliveira, F. E. B. et alii.
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Quadro 1
Distribuigao das despesas com beneficios segundo a origem
(beneficios previdencidrios e assistenciais)

1990-95
Discriminacio 1990 (3,85% PIB) 1995 (7,10% PIB)
Despesas bisicas! 64,1% 33,1%
Efcito recomposigao® 24,4% 11,5%
Efcito piso® 13% 192%
Extensdo de cobertura* - 28,2%
Outros® 42% 8.0%
Total 100,0% 100,0%

Foxue Oliveira, F. E. B.; Beltrio, K. I. & Guedes, E. Op. cit., 1991.

Cm'nspondem as despesas com beneficios previdenciarios ¢ assistenciais nao dependentes da nova
Comutuu;ao

Compondc ao cfeito de recomposi¢ao do valor dos beneficios previdencidrios ¢ assistenciais ao numero de
saldrios minimos da época da concessio do beneficio.
3 Conmpondc ao cfeito derivado da equiparagao de todos os beneficios ao valor do salario minimo.

Compondc ao efeito derivado da expansao da cobertura dos beneficios assistenciais.

Conmpondc ao advento de modificagoes no sistema de concessio de outros beneficios, como salario-
maternidade (120 dias), nova formula de concessao dos novos beneficios, abono anual aos aposentados ¢
pensionistas ¢ outros.

mente nio existem recursos, na atual conjuntura, que possam ser canalizados para o
cumprimento desse preceito constitucional, caso ele venha a entrar em funcionamento.

Embora as proje¢es do Ipea estejam baseadas em cenarios otimistas, como reco-
nhecem os proprios autores, supde-se que a atual forma de financiamento nao é suficiente
para fazer face a essas despesas. Caso nio seja montado um eficiente sistema de fiscali-
zagio e coesao social em tomno da proposta, o aumento de aliquotas para financiar esse
modelo trara inevitavelmente o aumento das fraudes e a instabilidade social. Isso sem
contar o efeito inflaciondrio que novas efou maiores aliquotas certamente trariam num
sistema de arrecadagdo baseado na folha de salirios e no faturamento das empresas,
especialmente com a estrutura oligopolista de organizagao dos mercados de produgio de
bens e servigos reinante no pais.

Mesmo aumentando em larga escala o rol e o valor dos beneficios, buscando corrigir
ineqiiidades ainda remanescentes nos antigos sistemas de protegdo social, a proposta
constitucional manteve intocaveis certos beneficios, como a aposentadotia por tempo de
servigo e as aposentadorias especiais, que se constituem privilégios de poucos e oneram
sobremaneira o sistema previdenciario.

Existem algumas tendéncias gerais relacionadas ao caridter iniquo da aposentadoria
por tempo de servigo no Brasil, tais como:

a) entre a totalidade das aposentadorias, a por velhice é a mais freqilente. Em 1990
representava 44% dos quase sete milhdes de aposentadorias concedidas no Brasil. A
aposentadoria por invalidez é a segunda maior no estoque de concessdes, representando
33% da totalidade das aposentadotias em 1990. Por fim, vem a aposentadoria por tempo
de servigo, com 23,2% do total,
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b) em que pese ao crescimento de todos os beneficios concedidos ao longo do tempo (tanto
os de prestagao continuada como os auxilios), observa-se uma tendéncia, ainda que ténue,
de aumento das aposentadorias por tempo de servigo e de redugio relativa das outras
formas de beneficios concedidos;

¢) a aposentadoria por tempo de servigo, apesar de se estender a menos de 1/4 dos
aposentados, absorve quase metade dos recursos disponiveis para o pagamento de apo-
sentadorias;

d) como conseqiiéncia, em 1988 o valor médio das aposentadotias por tempo de servigo
era quatro vezes maior do que o valor das aposentadorias por velhice e duas vezes e meia
mais alto do que o valor da aposentadoria por invalidez.

Todos esses fatores reclamam propostas que aumentem a eqiiidade sem manter
privilégios conservados por pactos corporativistas, como parece ter sido o caso da
aposentadotia por tempo de servigo. Além das “tradicionais™ boas intengdes, os formula-
dores de politica tém que conhecer informagoes basicas sobre quem financia e quem se
beneficia dos programas de protegao social.

Insuficiéncia de recursos para expandir a cobertura e melhorar a qualidade dos servigos
de saiide

A nova proposta constitucional quanto ao sistema de saude no Brasil repousa em
principios finalisticos e estratégicos. Os principios finalisticos — universalizagao, eqiii-
dade e integralidade das agdes — tém como meta conferir uma cidadania plena no campo
dos agravos a saude da populagao brasileira. Os principios estratégicos — descentralizagao
com unicidade de comando em cada esfera de governo, condugéao estatal do sistema,
participagao social na gestio e fiscalizagao, hierarquizagao da rede de servigos —
permitem vislumbrar quais delineamentos institucionais orientarao o funcionamento do
sistema de saude, na visao de seus formuladores.

No entanto, em seus quatro anos de funcionamento, o Sistema Unico de Saide (SUS),
proposto pela nova Constituigao, ainda nao conseguiu cumprir suas metas finalisticas, em
que pese a implementagao de seus principios estratégicos. Boa parte desse fato estd
associada:

a) de um lado, a insuficiéncia dos recursos necessarios para expandir e melhorar a
qualidade dos servigos. Em que pese ao aumento dos recursos a disposigiao do setor com
o cumprimento dos preceitos constitucionais, o gasto publico com saide no Brasil em
1989 chegava a US$61,43 per capitajano. Somado ao gasto privado, estima-se que
chegasse a pouco mais de US$90,00 per capita/ano.!! Esse valor é ligeiramente inferior
ao gasto de paises com renda per capita similar a brasileira;

b) de outro, a dependéncia excessiva dos gastos com saude do orgamento da seguridade
social. Em 1990, cerca de 79% dos gastos federais no setor saude vinham basicamente de

! Essas estimativas podem ser encontradas em Medici, A. C. Perspectivas do financiamento d saiide no governo
Collor de Mello. Brasilia, Opas, 1991. (Séric Economia e Financiamento, n. 2.)
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fontes similares aquelas que compunham o antigo Fundo de Previdéncia e Assisténcia
Social — FPAS;2

c) a desorganizagao e a precariedade gerencial do setor publico de saude, nas distintas
esferas de governo, derivadas de corporativismos, greves, corrupgio e fraudes, além da
generalizada auséncia de mecanismos bdsicos de gestio da produtividade e da qualidade
dos servigos. Nio ¢ a toa que a produtividade do setor publico, expressa em consultas
produzidas por emprego médicofano, vem caindo lentamente, enquanto aumenta no setor
privado. Este setor tem ocupado preferencialmente o espago da atengio médica das
empresas, antes desempenhado pelo Inamps nos idos dos anos 70;

d) por fim, mas nio em menor importancia, a politica de “descentralizagio tutelada™ do
governo Collor, que, ao criar todo um conjunto de normas e regulamentos para repasse de
recursos aos estados e municipios, acabou burocratizando a relagao a ponto de as esferas
descentralizadas passarem a se sujeitar aos mecanismos “clientelistas™ como forma de
obter os recursos para saiide que necessitaram no ano de 1991.%3

Todos esses fatores indicam que, além de gastar pouco, em termos relativos, gasta-se
mal com a prestagio de servigos de saude no Brasil.

Inadequagdo da assisténcia social

O setor assistencial, embora contido conceitualmente no espago da seguridade social,
nio tem as mesmas regras de funcionamento dos outros antetiormente mencionados
(beneficios previdencidrios e saude). A assisténcia social, na medida em que comporta
beneficios que sdo concedidos sem prévia ou continua contribuigio, deveria ser custeada
por recursos do Tesouro e nio por fontes especificas do orgamento da seguridade, como
vem sendo feito no Brasil.

Além disso, a forma pela qual se estrutura a assisténcia social — sem planejamento
prévio dos programas e sem diaghésticos que permitam identificar claramente os grupos
de maior risco — acaba por criar programas em que a focalizagio e a seletividade se dao
pela via do clientelismo e do “sistema do favor™, e nio pela quantificagao das necessidades.

Dessa forma, é freqiiente observar a constante criagio e extingio de programas que
duplicam esforgos e clientelas. Instituigoes com a Legiao Brasileira de Assisténcia (LBA)
e o Centro Brasileiro de Infancia e Adolescéncia (CBIA) implementam programas que
cobrem as mesmas clientelas dos programas de suplementagao alimentar do Instituto
Nacional de Alimentagao e Nuttigao (Inan), ou mesmo do Ministério da Educagao, através
do Programa Nacional de Alimentagao Escolar (Pnae).

Outro problema da drea assistencial reside nos beneficios assistenciais que, hoje
alocados no Ministério do Trabalho e Previdéncia, deveriam constar do rol de atividades

"2 Uma andlise detalhada das fontes de financiamento do gasto social federal no Brasil pode ser encontrada no
Anudrio de Politica Social de 1991 editado pelo Instituto de Economia do Setor Publico — Iesp (no prelo).

3

" Sobre os sistemas de repasse de recursos do governo federal para os estados e municipios ver Medici, A. C.
Perspectivas do financiamento... Op.cit. Ver, também, Medici, A. C. & Oliveira, F. A politica de saiide no Brasil:
subsidios para uma reforma. Brasilia, Ipea, dez. 1991. (Documento de Politica n. 6.)
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de agdo social, implementadas de forma descentralizada por municipios, possibilitando a
racionalizagao da propria estrutura ministerial.

Inadequagdo do arcabougo institucional da seguridade social

Como decorréncia de todos esses problemas, as instituigdes de seguridade social no
Brasil sofrem uma rdpida deterioragio de seus mecanismos de gestio, o que deriva, de um
lado, das proprias deficiéncias administrativas dos 6trgaos criados, e de outro, de insufi-
ciéncias e itregularidades financeiras do orgamento da seguridade social, que até hoje é
um mero depositirio dos recursos e uma pega de ficgao, do ponto de vista gerencial.

O or¢amento da seguridade social jogou “num mesmo saco™ programas que sao
diferentes por definigio. Enquanto os beneficios previdencidrios exigem uma logica de
gestio baseada em compromissos “intergeracionais™, determinados por riscos relativa-
mente “previsiveis”, os gastos com saude necessitam de um sistema de custeio que financie
agoes de curto prazo e esteja preparado para “despesas emergenciais™ — por exemplo,
programas voltados ao combate de endemias como dengue, cdlera etc.

Pode-se até mesmo admitir que as despesas com previdéncia social e saide!* sejam
financiadas por contribuigées sociais especificas, mas € inaceitavel que tal 16gica de
financiamento se estenda a assisténcia soctal, que em geral € destinada a populagdes pobres
e indigentes que nio contribuem para a seguridade social. Nesse particular, o mais logico
seria financiar tais despesas com recursos do Tesouro (federal, dos estados e municipios),
na medida das necessidades e da disponibilidade de recursos. Isso obrigaria os gestores
publicos a, ho minimo, procurarem gastar esses recursos com planejamento prévio e maior
eficdcia e efetividade.

Na forma atual, onde os recursos nio estio submetidos a controles rigidos, dada a sua
origem, os gastos sio pulverizados em programas de efetividade duvidosa, a despeito de
possuirem forte eficacia politico-eleitoral.

3. Linhas gerais para a reformulagao do sistema de protegao social

Pensar na reforma das instituigdes e sistemas de seguridade social no Brasil nao é
tarefa trivial. Vdrias tentativas foram feitas, muitas delas sem sucesso. Ao mesmo tempo,
todas essas propostas implicam negociar solugdes e consenso no interior de um jogo de
interesses que permeia praticamente todos os segmentos da sociedade, evidenciando seus
antagonismos miituos.

Pode-se dizer que muitas dessas propostas envolvem problemas de ordem gerencial,
de ordem financeira e de ordem tatico-operacional. Mas grande parte das solugdes esbarra
em posicionamentos éticos de dificil encaminhamento e solugao, pois dependem de outras
reformas que devem se operar no seio da sociedade. Tais reformas deveriam buscar

14 A rigor, ndo ha qualquer objegao para que os gastos com satde nao sejam financiados com recursos do Tesouro,
dado que se destinam a programas sociais globais de cardter coletivo. Mas em paises comoo Brasil, caracterizados
pelas caréncias de recursos individuais para sua consecugio ¢ pela pouca capacidade de expressio dos segmentos
pobres da populagao, a vinculagao permitiria obtengao ¢ manuseio mais agil de recursos.
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resolver problemas nos campos da produgédo, apropriagio, gestao e distribuigao dos
recursos, e principalmente no campo das formas de organizagao e representagao politicas.

O desenvolvimento econdmico, acoplado 4 geragao de novos empregos e melhor
distribuig¢io da renda e a formalizagao do mercado de trabalho, € o pilar fundamental para
viabilizar qualquer tipo de estrutura de protegdo social. No entanto, a permanéncia de
regras e procedimentos de organizagao da representagéao de interesses, no nivel politico-
partidario e eleitoral, bem como no nivel politico-empresarial, impede qualquer tentativa
de modemizagio do aparelho do Estado e sua adequagao aos desafios do novo século.
Essas regras e procedimentos definem, na pratica, o aparato estatal, enquanto instrumento
particular de viabilizagao dos interesses de segmentos da sociedade.

Sem mudangas que viabilizem reformas dessa natureza, no nivel macroeconémico e
macropolitico, proposigdes de cunho técnico-gerencial nao passarao de um mero exercicio
de logica e criatividade e conhecimento técnico especifico.

Alteragées no campo conceitual

Antes de apresentar sugestdes no campo do financiamento e da gestao dos sistemas
de protegio social, cabe conceitua-lo, de forma a evidenciar as clientelas a serem cobertas,
os riscos de cobertura e a légica interna de funcionamento de um possivel sistema que
venha a superar as inadequagdes do atual.

No campo do seguro social, constam dessa proposta trés subsistemas de protegao:

a) Regime Geral: destina-se a cobrir beneficios de prestagio continuada associados a
contingéncias previsiveis e imprevisiveis que afetam a populagao trabalhadora de baixa
renda, entendida como aquela que recebe renda individual de até trés salarios minimos
(cerca de 70% da PEA total). Definem-se como contingéncias previsiveis os eventos
associados a velhice, e como contingéncias imprevisiveis os ligados a morte, a invalidez
ou ao desemprego involuntdrio.!

b) Regime Complementar: destina-se a proporcionar beneficios de prestagao continuada
e beneficios tempordrios eventuais para trabalhadores que quiserem, opcionalmente,
complementar a cobertura proporcionada pelo Regime Geral.

¢) Regime Especial para Acidentes de Trabalho: destina-se a proporcionar uma cobertura
eficaz e efetiva, custeada unicamente pelos empregadotes, no que diz respeito ao trata-
mento dos acidentes, doengas profissionais, reabilitagao, auxilios tempordrios e indeni-
zagdes aos acidentados do trabalho.

15 Defende-se o teto de trés salarios minimos para o Regime Geral, dadas as seguintes questoes: a) representa a
maior parcela da PEA; b) permite recompor, a médio prazo, o equilibrio financeiro da Previdéncia Social pela
existéncia de um maior ajustamento entre o leque de beneficios € o leque de contribuigdes. Nesse sentido,
Propde-sc que a contribuigio sobre salirios ou rendas dos contribuintes (mesmo que em patamares menores do
que os atualmente vigentes) seja fixada em determinado percentual sem teto de valor, embora isso nio viesse a
ocorrer com os beneficios que teriam o teto de trés salarios minimos. Tal proposta poderia eliminar os riscos de
desequilibrio das contas da Previdéncia, embora fossem necessdrias simulagoes que viessemn a dar maior
consisténcia a4 proposta. Nas partes posteriores serao abordadas questoes relacionadas a transigao para essa
proposta.

SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL 125



No campo da assisténcia social, estao previstos beneficios de elegibilidade universal,
independentemente da condigido de trabalho, seletivos conforme a renda, a capacidade
laboral e outros atributos que visem sua adequagio aos problemas da populagio carente,
entendida aqui como aquela com renda familiar inferior a dois salarios minimos ou renda
per capita inferior a 1/2 salario minimo.

No campo da satide estio previstos trés subsistemas: o primeiro, de elegibilidade
universal e voltado para a cobertura do regime de urgéncia médica e odontoldgica; o
segundo, de elegibilidade também universal, destinado a cobertura, no nivel basico, da
assisténcia médica eletiva, com nfveis aceitaveis de qualidade e resolubilidade; e um
terceiro subsistema de saude piiblica, destinado a cobtir os riscos de saiide coletiva da
populagao.

No Regime Geral de seguro social estao previstos beneficios de prestagio continuada
como aposentadoria por invalidez, aposentadoria por velhice e pensdo por morte. O valor
de piso dos beneficios é de um saldrio minimo e o maximo de trés salarios minimos. Essa
escala garante valores aceitaveis, especialmente num contexto onde ha vontade politica
de aumentar o valor real do salario minimo e o grau de formalizagao do mercado de
trabalho. Poucos sao os paises onde a escala de beneficios do regime geral de seguro social
€ maior do que um para trés.

Note-se, ainda, que nesse sistema podera ficar extinta ou ser modificada a aposenta-
doria por tempo de servigo, que, pelo exposto antetiormente, incide sobre a populagido
trabalhadora de forma injusta e desigual. O estabelecitnento de um limite minimo de idade
para a aposentadoria por tempo de servigo (55 anos para ambos os sexos, por exemplo)
poderia resolver parte das injusticas sociais decorrentes desse beneficio.

No que diz respeito ao Regime Complementar, sugere-se ampla liberdade dos indivi-
duos, das empresas e dos sindicatos patronais e de trabalhadores para organizar uma base
de funcionamento, a partir de entidades fechadas ou abertas de seguro complementar, com
diversidade de formas de organizagao, gestio e financiamento.

A idéia da previdéncia complementar publica nio é justificivel como uma alternativa
monopolista para organizar o Regime Complementar de seguro. A dependéncia da
instituigao gestora desse fundo em relagao ao governo federal acabaria por influenciar os
niveis operacionais e de rentabilidade, bem como o portfolio das aplicagdes, inviabilizan-
do seu principal papel, que seria garantir uma adequada aplicagao financeira dos recursos
envolvidos.

Isso ndo significa que nio seja necessaria uma estrita regulamentagao da atuagao dos
fundos no mercado financeiro, que deve ter, inclusive, a sua legislagdo aperfeigoada para
receber o apotte de recursos que a criagio desses fundos ird significar, minimizando os
movimentos especulativos e maximizando-os como fundos de financiamento de longo
prazo para a area produtiva.'é

A pequena credibilidade dos fundos complementates abertos de aposentadorias e
pensdes em nossa sociedade deriva de faléncias e concordatas ocorridas no passado, num
contexto onde nio existia adequada regulamentagao e fiscalizagao federal sobre o assunto,
nem estruturas de resseguto.

16 A regulamentagio necessiria para a operacao desses fundos ¢ assunto por demais complexo para s¢
desenvolver no escopo deste trabalho, sendo necessirio o desenvolvimento de estudos especificos sobre o
assunto.
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Essas trés questées — regulamentagio, estruturas de fiscalizagio dgeis e indepen-
dentes e mecanismos de resseguro — sio centrais para o perfeito funcionamento do
Regime Complementar de seguro social.

Quanto aos beneficios assistenciais, entendidos como rendas mensais a pessoas
carentes,!” recomenda-se sua manutengio em valores minimos, ou seja, nao superiores a
um saldtio mihimo, em todas as suas modalidades, conforme consta da prépria Cons-
tituicao. Esses beneficios deveriam ser custeados pelo or¢amento do Tesouro, e hao por
contribuigdes sociais especificas.

Por outro lado, beneficios assistenciais como auxilio-funeral, auxilio-natalidade e
outros deverao ser calculados como submultiplos ou multiplos do salario minimo, nao
devendo ser estendidos a pessoas com renda familiar superior a dois saldrios mfnimos.
Essa proposta nio exige a alteragao dos artigos constantes na nova Constituigao, mas
apenas da Lei Organica da Previdéncia Social.

Finalmente, cabe destacar a total inadequagiao em manter um sistema especial de
seguro social para os servidores publicos. Estes, malgrado o fato de terem estabilidade,
deveriam estar sujeitos aos sistemas geral e complementar como qualquer outra categoria
profissional do pafs.

Mecanismos de financiamento'®

Regime Geral

O financiamento do Regime Geral devera ser feito com base nos seguintes principios:

a) eliminagao das contribuigSes dos emptregadores (sobre o lucro, faturamento e folha de
salarios) a Previdéncia Social;

b) concentragao das contribuigdes sobre o saldrio dos empregados formais ou sobre a renda
presumida dos trabalhadores auténomos;

¢) criagio de reservas de contingéncia para garantir a cobertura de déficits do sistema, que
continuaria funcionando em regime de repartigao simples.
Regime Complementar

O Regime Complementar setia baseado em sistemas de capitalizagao, com contribui-
¢ao do beneficiario e, eventualmente da empresa, variando as aliquotas de acordo cotn os

7 Como ja foi exaustivamente discutido na primeira parte deste trabalho, os novos beneficios assistenciais,
entendidos como rendas mensais a pessoas carentes, definidos na nova Constituigao, representam a garantia de
um saldrio minimo a portadores de deficiéncia ou pessoas de mais de 60 anos que comprovaremn 1o lerem meios
de sustento.

'* Essas propostas deverao ser objeto de testes ¢ modelagem que possam lhes garantir maior consisténcia. Tal
esforgo permitiria, além de principios, estabelecer valores das aliquotas.
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planos escolhidos e acertados entre as partes interessadas. O funcionamento do Regime
Complementar poderia ser feito através de regimes abertos e fechados:

a) regimes abertos de previdéncia complementar: sdo aqueles que hio estio vinculados a
um unico sindicato, empresa ou categoria profissional, podendo aceitar a adesio de
qualquer individuo que cumpra as condigées financeiras de ingresso nos planos de
beneficios oferecidos;

b) regimes fechados de previdéncia complementar: sio aqueles que oferecem planos
destinados unicamente ao universo de uma empresa, sindicato ou categoria profissional,
nao aceitando a inclusao de individuos ou grupos familiares externos.

A participagao da empresa no custeio dos planos de previdéncia complementar sera
opcional, a depender das negociagdes realizadas entre sindicatos e empresas. Os planos
de previdéncia fechada atualmente existentes ja detém forte participagao das empresas no
financiamento. Quanto aos planos de previdéncia abetta, sugere-se que sejam flexiveis no
sentido de aceitar inumeras possibilidades de co-financiamento por parte da empresa, dado
que nem todas poderdo manter sistemas fechados.

As empresas que nao puderem ter seus planos fechados poderio se consorciar, tendo
em vista a montagem de “fundos multipatrocinados™. Esses fundos podem ser esta-
belecidos, obedecendo-se os seguintes passos:

a) consorciamento de empresas que irao contribuir com “cotas™ proporcionais a sua
capacidade de financimento para a montagem de um capital inicial do fundo;

b) essas empresas irdo formar, conjuntamente com representantes de seus empregados, o
Conselho de Administragdo do Fundo, o qual deve ser paritirio com patticipagao propor-
cional a0 mimero de empregados (representagio dos trabalhadores) e ao capital inicial
fornecido por empresa (representagao patronal);

c) os Conselhos de Administragao serao responsaveis pela eleigao da diretoria e aprovagao
dos estatutos e do regime de funcionamento de cada fundo;

d) os fundos poderio oferecer algumas opgdes de planos que mesclem aliquotas diferen-
ciadas de participagao de empresas e trabalhadores;

¢) a iniciativa de formagao dos fundos podera ser de empresas ou de sindicatos.

Os planos de seguridade oferecidos, tanto por entidades fechadas ou abertas de
previdéncia, como por fundos multipatrocinados, deverao ser atuarialmente consistentes.
Nesse sentido sugere-se a contratagao de assessorias e auditorias permanentes no campo
atuarial.

O capital inicial para formagao de fundos multipatrocinados podera contar com
recursos provenientes da diferenga entre as contribuigdes pagas pelos trabalhadores acima
do valor limite maximo na nova Previdéncia Social piblica. Isso se aplica também as
entidades de Previdéncia Social aberta e fechada, que deverao incorporar esses recursos
no montante de suas reservas.

128 RAP 2/94



Vale comentar, ainda, que tanto os fundos multipatrocinados como as entidades
fechadas e abertas de previdéncia deverdo contribuir para a formagao de sistemas de
resseguro que garantam a proteg¢ao dos recursos e o pagamento dos compromissos
assumidos, em caso de insolvéncia. O Instituto de Resseguros do Brasil (IRB) poderd ser
a instituigao encarregada de cumprir essa missao.

Além dos mecanismos de resseguro, outra forma de proteger as contribuigdes com-
plementares pagas por empresas e trabalhadores seria a separagao do “patriméonio” do
fundo dos recursos destinados 4 administragao, de forma a constituir “personalidades
juridicas™ independentes. Sendo assim, pode ser arbitrado um “lucro” ou taxa de adminis-
tragdo para a entidade responsavel pela gestio do fundo.

Porém, em caso de faléncia ou insolvéncia da mesma, ela jamais podera contar com
o capital acumulado no fundo para saldar suas dividas e compromissos. Nesse caso, os
recursos constantes no fundo permanecerao aplicados pela instituigao de resseguro até que
seja formada ou contratada outra entidade responsavel pela gestao do fundo.

No caso dos planos de previdéncia fechada das empresas publicas, devera ser
redefinida a participagio do Estado, que tem contribuido com a propotgao média de 2,4
para 1, em relagao a contribuigao do empregado. Sugere-se que, no caso das estatais, essa
participagao seja, no maximo, de 1 para 1, tendo em vista evitar privilégios hoje mantidos
e a canalizagio de parcela substancial dos recursos piiblicos para segmentos da burocracia
estatal.

O capital a ser formado, tanto pelos fundos multipatrocinados como pelas entidades
fechadas e abertas de previdéncia complementar, podera ser importante mecanismo de
financiamento do desenvolvimento econdmico, como aconteceu historicamente em varios
paises e, mais recentemente, no Chile. Além de serem instrumentos de democratizagao do
capital, porque permitem a fundos de trabalhadores participarem da rentabilidade da
economia, eles podem contribuir para a retomada do crescimento e do investimento na
econotmia.

Um exemplo numérico," relativo ao total de trabalhadores formais nas indistrias do
Rio de Janeiro, permitiria, ao final de 10 anos, com um custo médio de 5% sobre a folha
e um nivel de adesio de 20%, a formagio de um fundo patrimonial de US$1 10 milhdes,
ou seja, o equivalente ao montante acumulado no Fundo Multipatrocinado Aberto do
Montreal Bank, ou ainda a duas vezes o acumulado ho Banesprev do Banespa.

Regime de acidentados do trabalho

Sugere-se a criagao de fundagdes de direito privado, sem fins lucrativos, encarregadas
de cuidar da questio dos acidentes do trabalho e doengas profissionais, em seus aspectos
curativo, preventivo, de reabilitagio e de seguro social, de modo que tanto os auxilios
(rendas mensais) a acidentados do trabalho, como aposentadorias e pensdes por morte
derivadas desses acidentes sejam mantidos por essas fundagdes.

O financiamento dessa estrutura seria feito exclusivamente pelas empresas ou por
trabalhadores auténomos, a partir de aliquotas a serem definidas, que levariam em conta
o grau de sinistralidade por ramo de atividade e por empresa. O estabelecimento de

19 Ver Medici, A. C.,Oliveira, F.E. B. & Beltrio, K. I. Fundo multipatrocinado: estudo de viabilidade. Trabalho
claborado para a Federagio de Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan), Rio de Janeiro, maio 1992.
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aliquotas deve, efetivamente, penalizar as empresas que detém processo de trabalho
anacronico e que expdem, constantemente, sua forga de trabalho a riscos fisicos, mentais
e ambientais, que acabam sendo pagos pela sociedade em seu conjunto.

Tanto as empresas como os trabalhadores por conta propria segurados poderiam
escolher a fundagdo que melhor lhes conviesse, garantindo liberdade de escolha e
eficiéncia para o sistema. As fundagdes seriam basicamente financiadas por essas aliquatas
e o sistema publico supervisionaria essas instituigdes.

As aliquotas poderiam ser desdobradas em uma parte fixa e outra variavel, conforme
o grau de risco, acidentalidade e sinistralidade.

Para montar essas estruturas as empresas podetio se consorciar, fornecendo aliquo-
tas-partes do capital inicial necessario para a construgao das instalagées e constituigao do
fundo patrimonial basico para a operacionalizagio das mesmas.

O controle dessas instituigdes podera ser feito sob a forma de co-gestao de patrdes e
empregados das empresas que compoem o capital inicial ou que passam a participar dos
beneficios das mutualidades, em regime de adesdo voluntaria.

A rede de instituigbes que compde essas estruturas é complexa, pois envolve desde
hospitais, centros de reabilitagao profissional e postos de assisténcia médica até ins-
tituigoes de seguro, financeiras e administradoras de fundos de pensao, passando, inclu-
sive, por centros de ensino e pesquisa e treinamento em ergonomia, toxicologia e outros
ramos ligados a seguranga do trabalho.

A importancia do esforgo de prevengio na redugio dos custos do sistema obrigara
essas instituigoes a prestagio, em carater permanente, de assisténcia técnica e consultoria
as empresas, tendo como meta a minimizagao do grau de sinistralidade.

Atengao a saiude

No caso da assisténcia médica, sugere-se uma estrutura de financiamento a partir de
contribui¢des sociais (arrecadadas junto a folha de salarios ou faturamento), que setriam
recolhidas pelo municipio.?

A diversidade de bases de arrecadagao dessas esferas e os efeitos concentradores que
esse mecanismo certamente criaria poderiam ser compensados pelo estabelecimento de
um percentual dessa arrecadagdo (digamos 30%) que iria para os estados e, posteriormente,
para o governo federal, a titulo de “fundo de redistribuigdo”. Esse fundo permitiria que os
estados fizessem uma redistribuigao entre os distintos municipios, aplicando, além disso,
parte desses recursos na montagem da rede de urgéncia anteriormente mencionada. O
mesmo principio poderia ser aplicado no que diz respeito a relagdo entre o governo federal
e os estados.

A principal vantagem dessa mecanica de arrecadagao pode ser expressa nos seguintes
pontos:

a) ruptura com o sistema de descentralizagao tutelada, atualmente em vigor;

% Dada a diversidade de situagoes econdmicas encontradas no quadro de cada municipio, sugere-se a adogao
de critérios diferenciados. Em se tratando de situagoes municipais, o ideal € que cada esfera local escolha a base
de recolhimento mais adequada as suas caracteristicas socio-economicas ¢ a sua base produtiva.
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b) garantia de que os estados e municipios recebam efetivamente os recursos que
necessitam para garantir sua politica de saide.

Assisténcia social

Sugete-se que o financiamento dos programas e beneficios no campo da assisténcia
social seja efetuado exclusivamente com contribuigdes do Tesouro (federal, estadual e
municipal), dado que nao esta embutida qualquer reciprocidade contributiva na garantia
desses programas e beneficios.

Reformas no campo gerencial

Manutengao do conceito de seguridade social, mas com a separagao efetiva de seus
componentes

Esta idéia, inicialmente formulada pelo grupo de previdéncia social do Ipea/RJ,
consiste em separar, nos planos conceitual, operacional e de custeio, os componentes
basicos da seguridade social que, como foi afirmado anteriormente, tém logicas totalmente
distintas quanto a finalidade e ao funcionamento.

Sendo assim, o Orgamento da Seguridade Social (OSS) devera continuar a existir,
porém nio mais como uma pega orgamentaria que mistura “alhos™ e “bugalhos™ num
mesmo saco, sem estabelecer critérios e discutir formas de dimensionar os recursos para
cada uma das trés areas que o compdem. Cada uma das dreas devera ter seu proprio
orgamento e deverio cessar as facilidades hoje existentes em transferir recursos orgados
de uma area para outra, sempre que houver conveniéncia econémica ou politica.

Unificagao das estruturas de beneficios com as estruturas de servigos

A centralizagio de todos os beneficios huma tnica instituigdo — o Instituto Nacional
de Seguridade Social (INSS) — pode ser considerada um fato que acarreta perdas de
eficiéncia no processo de gestao. Na maioria dos paises desenvolvidos, as instituigdes
estatais de assisténcia médica sao responsaveis pela concessao de beneficios como
licengas, abonos, auxilios ou quaisquer outros mecanismos voltados para o provimentode
beneficios decotrentes de agravos temporarios nas condigdes de saude.

A razao para tal procedimento é muito simples: uma rede de servigos de saude é
sempre mais apropriada para avaliar as condigdes de saide de um determinado paciente
do que um servigo isolado de um instituto de beneficios, mesmo que seja para efeito de
concessao de licenga médica ou de auxilio-doenga. A fiscalizagao, por sua vez, torna-se
bem mais facil, e o risco de fraudes é menor.

Sendo assim, propde-se que cada uma das estruturas ou institui¢des da seguridade
social — no campo da assisténcia médica, da assisténcia social e do seguro social — seja
responsavel nao apenas pelos servigos que presta, mas também pelos beneficios conceitual
e tematicamente associados a cada uma dessas estruturas:
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a) a area de assisténcia médica cuidaria adicionalmente dos beneficios concedidos a titulos
de saide (licenga-maternidade, auxilio-doenga etc.);

b) a area de assisténcia social cuidaria, além dos servigos e programas proprios, de
beneficios como auxilio-funeral, salario familia etc.

c) a area de beneficios previdenciarios cuidaria apenas dos beneficios de prestagao
continuada (aposentadorias e pensées), oriundos de riscos previs{veis ou nao-previsiveis.

De forma a garantir melhores niveis de controle, cada estrutura (de assisténcia médica,
de beneficios previdenciarios e de assisténcia social) teria uma pericia que fiscalizaria, por
amostragem, a regularidade dos beneficios concedidos. Seria assegurada, dessa forma, a
minimizagao das fraudes e desvios inevitaveis de ocorrer em qualquer area.

Essa estrutura de fiscalizagao poderia ser composta por entidades da sociedade civil
(representantes de trabalhadores, empresas), sendo independente do Estado. Sua diretoria
seria eleita ou indicada através da estrutura do Legislativo.

Criagao de cadastros de contribuintes e de beneficiarios dos sistemas de protegao social

A inexisténcia de cadastros dessa natureza, apesar das inumeras tentativas de cons-
titui-los, tem suscitado a persisténcia de fraudes, sonegagao de recursos e injustigas no
sistema, prejudicando as estruturas de financiamento e de gestio, bem como a eqiiidade.

As despesas decorrentes das fraudes e o volume de receitas do complexo previden-
ciario que deixam de entrar para os cofres publicos agravam a fragilidade financeira do
sisterna e acabam por acarretar medidas como elevagao de aliquotas, as quais vém a
prejudicar os préprios contribuintes.

Os cadastros, por si s6s, nao eliminam as fraudes, mas promovem meios para evita-las,
dado que sao instrumentos de controle que podem permitir o cruzamento de informagoes
presentes em varios bancos de dados, em todas as esferas de governo. Informagées como
as da Receita Federal e da Dataprev, da Rais e do FGTS, enfim, de varios registros
administrativos podem ser cruzadas a cada momento, tendo em vista permitir meios de
favorecer uma fiscalizagao mais eficaz e minimizar a evasao de receitas.

A atualizagao e a manutengio de informagdes estratégicas sobre empresas, traba-
lhadores assalariados e beneficidrios dos distintos programas permitirao, por outro lado,
ptomover maior eqiiidade, velocidade e eficiéncia na concessao dos beneficios e na
prestagao dos servigos.

Vale a pena comentar, no entanto, que cada uma das estruturas da seguridade social
devera ter formas especificas de cadastro. As estruturas de previdéncia e saude, na medida
em que terdo receitas proprias vinculadas, devem ter cadastro de contribuintes (pessoas
fisicas e juridicas), enquanto que as estruturas de assisténcia social nao necessitam desse
tipo de cadastro, ha medida em que serdo financiadas com contribuigoes do Tesouro.

No plano dos beneficios, cabera a cada uma dessas institui¢des ter seu cadastro de
beneficiarios. A estrutura de previdéncia devera manter um cadastro de “segurados™,
enquanto que a de “satide™, como detentora de uma clientela universal, tera que se valer
de um cadastro (de preferéncia montado a partir de uma base local) de usuarios dos
servigos. Esse cadastro podera ser montado a partir de uma “carteira de saude™ (a exemplo

132 RAP 2/94



do que existe em alguns paises europeus, como a Franga) numerada, conferida a cada
pessoa desde o seu nascimento, no momento em que € realizado o registro civil. Tal
carteira, além de dados sobre medidas preventivas tomadas, como vacinagao, devera
conter informagio sobre os beneficios concedidos (no caso dos trabalhadores formais
contribuintes), bem como a histdria clinica de cada pessoa ao longo da vida.

No caso da assisténcia social, embora os programas sejam universais, a elegibilidade
sera condicionada a determinados requisitos de renda. Nesse caso, propoe-se que o
cadastro seja organizado por programa, em nivel local.

Descentralizagio da assisténcia social

Como ja foi mencionado, a atual estratégia de “descentralizagao tutelada” tem
propiciado forte manipulagio politica dos recursos na area, além de nao criar bases
municipais que possibilitem um real dimensionamento e visibilidade das necessidades de
assisténcia social ao nivel local.

Propde-se a necessidade de leis que regulamentem e garantam mecanismos automa-
ticos de transferéncia de recursos identificados no orgamento da seguridade para as agoes
de assisténcia social a serem desempenhadas nos estados e nos municipios.

Deve-se estabelecer que a arrecadagao da parcela destinada a assisténcia social, a
pattir das fontes de recursos da seguridade social, seja transferida para o nivel estadual e
destinada a fundos respectivos, os quais, através de mecanismos automiticos, devem
efetuar a transferéncia devida aos municipios, obedecendo critérios baseados no calculo
das necessidades e determinagdo da clientela potencial desses programas, com uma
seletividade determinada pelo nivel de renda.?!

Isso se aplica nio apenas aos programas de concessao de servigos assistenciais
(alimentagio, creches, protegio a velhice etc.), mas também aos programas de concessao
de beneficios (salario familia, auxilio-maternidade, auxilio-funeral etc.).

Propde-se, ainda, que a forma de operagao dos servigos, em nivel local, seja determi-
nada pelo poder piblico nessa esfera, podendo os servigos e os beneficios serem adminis-
trados diretamente pelo setor piiblico ou por organizagdes nao-governamentais, de corte
comunitario ou cooperativo, credenciadas para tanto pelo processo licitatorio regular.2
Tal procedimento quebraria a l16gica exclusiva do “Estado operador™ das politicas sociais
e introduziria uma outra l6gica — a do “Estado promotor™ —, superando a falsa dicotamia
publico versus privado que ainda polariza as discussdes sobre reforma do Estado.

Autonomia de gestio para a drea de seguro social, abrangida pelo Regime Geral

A atual forma de gestao do sistema previdenciario, centralizada no poder executivo,
tem permitido a ampla, muitas vezes indevida, utilizagao de seus recursos pelo Tesouro
Nacional, agravando a crise financeira ja existente. Contribui para isso a auséncia

21 . .
Aspectos relacionados com a regulamentagao desses mecanismos poderio ser objeto de estudos especificos.

22 . ,

Procedimento semelhante, no caso dos servigos educacionais de primeiro grau, foi feito no municipio de
Maringa (PR), com bastante sucesso. A forma de contrato de servigo/contrato de gestao tem sido desenvolvida
nos servigos publicos franceses.
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completa de uma cultura de co-responsabilidade, por parte dos trabalhadores, empresarios
e beneficiarios, em relagdo aos destinos do sistema, cuidando cada segmento de seus
interesses corporativos de curto prazo. Isso faz com que demandas sejam formuladas e
sancionadas pelo Congresso Nacional, sempre no sentido da ampliagao da estrutura de
beneficios concedidos, sem que haja hierarquizagio e priorizagao cuidadosas, gerando
impasses cada vez mais freqiientes entre os poderes da Republica.

Esse problema sé sera solucionado se os atuais mecanismos de gestio forem subs-
tituidos por outros que permitam o controle e 0 acompanhamento das operagdes cotidianas
da drea de seguro social, por parte daqueles que sao responsaveis por sua manutengao ou
pelos usuarios de seus servigos. Concretamente, sugere-se que a drea de seguro social
passe a ser, no que tange ao Regime Geral, administrada, de forma compartilhada com o
poder publico, por trabalhadores, empresarios e beneficiarios.

Portanto, a instituigao responsavel pela gestao do Regime Geral deveria possuir um
conselho de administragao do qual participassem os atores sociais acima citados, sendo
organizada segundo uma forma juridica que garantisse graus adequados de autonomia de
agdo e de profissionalizagao dos seus quadros, de forma independente do restante do
aparato de politica social. Essa instituigio deveria contar ainda com uma auditoria
gerencial externa e independente que cotroborasse seu desempenho financeiro e opera-
cional para o conjunto da sociedade. A forma de operacionalizar esses mecanismos deveria
ser objeto de um documento especifico.

Essa proposigao baseia-se no fato de que o ramo do seguro social é simultaneamente
um dever do Estado e um compromisso societal e intergetacional, dizendo respeito a
protegio social compreendida pelo conceito de cidadania. Garante-se, assim, uma possivel
rede de protegao ao bom uso dos recursos.

Dada a caracteristica de compulsoriedade de contribuigdes de empregados e empre-
gadores ao regime geral de seguro social, é conveniente estabelecer mecanismos de
controle da arrecadagao feita, possibilitando informagdes para cada contribuinte daquilo
que esta sendo feito com os seus recursos. Uma das formas de solucionar essa questio
seria enviar extratos aos contribuintes a cada deposito de contribuigao efetuado, bem como
prestagdes de contas periddicas. Esse tipo de procedimento tornaria o contribuinte fiscal
de sua propria contribuigao, recolhida ao sistema bancario, evitando as constantes fraudes
feitas por boa parte das empresas no atual sistema.?

Fomento de estruturas privadas de protegao aos acidentados do trabalho

Sugere-se a criagao de estruturas que envolvam todos os tipos de assisténcia médica
e beneficios a acidentados do trabalho. Essas estruturas poderao ser constituidas sob a
forma de “associagoes de empregadores™, as quais poderia se afiliar qualquer empresa.
Essas estruturas funcionariam de forma concorrencial. A empresa filiada destinaria sua
contribui¢ao de forma integral a associagéo escolhida.

Pode-se dizer, ainda, que essas associagdes seriam administradas por um conselho
composto de representantes dos trabalhadotes e das empresas, de forma paritaria. Cada

23 Um estudo do Ipea mostra que a evasao da contribuigao dos empregados e empregadores, calculada através
da comparagio entre a arrecadagao bancaria da Previdéncia ¢ a simulagao das aliquotas na folha de salarios da
Rais, chega a 25%.
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empresa teria liberdade de escolha para trocar de associagao, sempre que houvesse
insatisfagio, por parte dos trabalhadores e dos empregadores, pelos servigos prestados. Da
mesma forma, a empresa poderia reduzir sua aliquota de contribuigao sempre que
demonstrasse uma redugao no grau de sinistralidade/acidentalidade em suas atividades.

As fundagées, regidas a partir de associagdes de empregadores, seriam, de inicio, a
melhor forma de estrutura, dado que a montagem de fundos de seguro e instituigoes de
assisténcia médica voltadas para acidentados do trabalho exige grandes capitais, os quais
seriam mais facilmente disponiveis por empresas consorciadas. Nao esta descartada, no
entanto, a possibilidade de tais fundagdes serem criadas por consorcios entre sindicatos e,
até mesmo, entre entidades de previdéncia fechada.

Pafses que implantaram modelos similares a esses, como o Chile, desenvolveram,
desde os anos 50, toda uma legislagao voltada para a normalizagao dessas instituigoes.

Mecanismos de transigdo

Para viabilizar essa proposta é necessario estabelecer mecanismos de transigao,
exclusivamente no que diz respeito a area de seguro (Regime Geral). Define-se que a
adesio ao novo sistema, para os antigos contribuintes, deve ser opcional.

Os que optassem pelo novo regime receberiam bonus de direito adquirido (& seme-
lhanga do bonus de reconhecimento utilizado no Chile), com valor presente de, no minimo,
60% das contribuigoes pagas acima de trés salarios minimos pelo empregado e pelo
empregador, até a data da opgao.?*

Tais bonus poderao ser negociados pelos optantes para reduzir o tempo de contribui-
¢ao nos planos optativos de previdéncia complementar. O lastro financeiro desses bonus
podera ser composto de carteiras de agdes das empresas estatais ou, preferencialmente,
por titulos especiais da divida publica, com vencimento que coincida com a data prevista
atuarialmente de aposentadoria do optante. A remuneragao desses titulos devera corres-
ponder a média dos rendimentos dos fundos de pensiao privados, conforme as es-
pecificagoes legais.

Os nao-optantes, ou seja, aqueles que desejarem permanecer no sistema antigo,
receberdo os beneficios de acordo com os ditames legais vigentes até aquela data. Como
forma de viabilizar a liquidagao dos débitos do antigo sistema, o governo procederia a um
balango da situagao atuarial de cada nao-optante, estabelecendo as aliquotas adicionais a
serem cobradas de cada individuo para fazer jus aos beneficios pretendidos sem o subsidio
“intergeracional”™ embutido na atual forma de funcionamento do sistema.

Como forma de incentivar a adesio ao novo sistema, a exemplo do que foi feito no
Chile, poderia ser oferecido um ganho salarial adicional decorrente da redugao da carga
de contribuigdes sociais sobre o empregador, deduzidos os custos individuais adminis-
trativos de implantagao da nova sistematica de recolhimento dos recursos, por parte das
empresas.

Resta mencionar que os mecanismos de seguro-desemprego, também incluidos no
arcabougo conceitual da seguridade social e previstos na Constituigao, deverao permane-

24 Proposta similar vem sendo desenvolvida pelo Grupo de Seguridade Social do Ipea/RJ, em particular por
Francisco de Oliveira.
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cer sendo financiados pelo FAT, a partir de recursos otriundos do PIS/Pasep e, eventual-
mente, de outras fontes, como o FGTS e o seguro:-desemprego.

Propde-se, nesse caso, que os trabalhadores em situagao de desemprego, embora sem
terem sido desempregados por uma empresa formal, no caso de possuirem recursos do
FGTS poderiam receber esses recursos sob a forma de desembolsos mensais de parcelas
do fundo proximas ao valor de sua remuneragao anterior. Deve-se lembrar, no entanto,
que a operacionalizagio e o controle desse tipo de procedimento nio sao tarefa trivial.

4. Consideragoes finais

A reforma dos mecanismos de protegao social contida na Constituigao de 1988, em
que pesem seus méritos no sentido de tentar universalizar direitos fundamentais de
cidadania, pecou por nio elaborar estudos prévios e simulagdes que permitissem conhecer
os efeitos dos novos direitos sobre o equilibrio das finangas publicas. Em conjunturas
recessivas, como a atual, ficou provado mais tarde que, com o nivel de sonegagao vigente
no pais, as receitas incorporadas ao novo plano de custeio da seguridade social nao
permitem financiar as despesas correntes com a incorporagao dos novos beneficios
assistenciais e previdencidrios e com os programas descentralizados de saude.

Para que nio se incorra no mesmo equivoco, é necessirio que qualquer proposta de
reforma da seguridade social seja passivel de testes quanto aos seus impactos nas receitas
e despesas publicas e privadas. Para tal, é necessario apetfeigoar os sistemas de registro
de infotmagdes das institui¢des de seguridade social, em especial no que diz respeito aos
cadastros (de empresas, de contribuintes e de segurados), tendo em vista subsidiar as
simulag¢des de natureza sociodemografica e economica.

Até o presente momento nao existem estudos consistentes que possam subsidiar boa
parte das propostas de teformulagao da seguridade social existentes, inclusive a coorde-
nada pelo deputado Antonio Brito, a do Instituto Liberal, ou ainda a embutida no Projeto
Ari Oswaldo de Reforma Fiscal.

Seja como for, as propostas constantes neste documento também sao passiveis de
simulagoes e testes de consisténcia. A complexidade técnica e a dificuldade de obter
informagdes para a realizagao desses testes e simulagdes nao invalida a urgéncia de
contratar, num segundo estagio de aprofundamento dessas propostas, uma equipe es-
pecializada para sua realizagao.
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