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A Previdéncia Social em xeque:
uma anilise a partir da adequagio
dos mecanismos de financiamento

Desde 1980 os economistas tém se preocqpado
em analisar os aspectos econdmicos da Previdéncia
Social brasileira. Até entdo, as politicas sociais
englobadas no aiual complexo SINPAS vinham
sendo apenas objeto de estudo de médicos, histo-
riadores, psicOlogos, atuarios e outros especialistas
que se debrugavam em temas como: eficiéncia dos
servicos medicos pablicos; evolugdo institucional
da previdéncia brasileira; relagdes entre sindicalis-
mo, previdéncia e Estado; viabilidade dos planos
de beneficios oferecidos pelo INPS.L

O aparecimento de sucessivos déficits nas
finangas previdénciarias aproximou os economis-
tas deste campo de estudos. O objetivo restrito foi
o de discutir as causas do déficit e em' paralelo ana-
lisar a eficacia e justi¢a das medidas governamen-
tais destinadas a superar o problema.2 N&o obstan-
te, no decorrer da controvérsia afloraram iname-
ras questdes gerais relativas a natureza econdmica
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da previdéncia, evidenciando a necessidade de se
discutir mais a fundo os mecanismos de financia-
mento desta politica social. A discussdo sobre o
deéficit em si levou os economistas a enveredarem
por um campo de argumentos que transcendeu a
circunstancial insuficiéncia de recursos, propondo
questdes que dizem mais respeito a uma crise orgé-
nica e estrutural da previdéncia do que a um garga-
lo financeiro imediato. Por este motivo, a propria
superagio do déficit, ocorrida em 1985, ndo desa-
tualiza muitas das questdes envolvidas no debate.
Desenvolvo o presente artigo nesta diregio, acredi-
tando que seja mais importante do que nunca dis-
cutir aspectos conceituais da economia previden-
ciaria, ndo alterados por eventuais déficits ou
superavits. Vale dizer, a crise da previdéncia pare-
ce-me antes decorrer de uma inadequagio de seus
mecanismos de financiamento aos propoésitos da
politica social pretendida, e nesta medida apenas

*Do Instituto de Economia da Universidade de Campinas — UNICAMP, Sio Paulo.

1 Ver a respeito, entre outros, os seguintes trabalhos: Malloy, J., The politics of social security in Brazil,
Univ. of Pittsburgh Press, Pittsburgh, 1979; Leite, C. B. e Velloso, L. P., Previdéncia social, Rio de
Janeiro, Zahar, 1963; Possas, C., Saude e trabatho: a crise da previdéncia social, Rio de Janciro, Graal,
1981; Cohn, A previdéncia social e processo politico no Brastl Moderna, S3o Paulo, 1981.

2 Na polémica sobre o déficit do SINPAS, os principais textos sdo: Macedo, R., “Previdéncia social:

rumos as crises futuras”’, ANPEC, 1982, e Braga, J. C. e Barros Silva, P. L.,
sinais de impasse na politica social’’, ANPEC, 1981.
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aproveito os argumentos sugeridos na discussdo
sobre o déficit previdenciario como um modo de
me aproximar a uma abordagem geral dos aspec-
tos financeiros da previdéncia social brasileira.

Em trabalho recente, Fernando Rezende? chama
atenglio para o fato de que por detras das varias
interpreta¢des acerca da assim chamada ‘‘Crise da
Previdéncia’’ — a rigor, interpretagdes sobre o
déficit momentaneo do SINPAS — subjazem con-
cepgdes diversas sobre o significado econdmico da
previdéncia, e em decorréncia propostas de reo-
rientagdo do sistema previdenciario associadas a
estas concep¢des. Rezende elabora inclusive uma
tipologia de versdes sobre a crise, desdobrando de
cada uma o respectivo diagnéstico e a terapéutica
correlata. Mesmo correndo o risco da simplifica-
¢d0 excessiva, a tipologia de Rezende classifica de
forma consistente os argumentos mais fortes arro-
lados na controvérsia, permitindo delimitar a
exposicdo que se segue, e dai sua utilidade. Resu-
midamente, as versdes seriam:

o Estruturalista. Interpreta a crise brasileira
como uma avant-premiére das crises de senilidade
que assolam as previdéncias dos paises desenvolvi-
dos. Excessiva generosidade dos beneficios, pro-
gressivo envelhecimento da populagdo, sobrecarre-
gando fortemente a relagio inativos/ativos. O
SINPAS constituiria a vers3o cabocla do welfare
system, e como tal estaria sujeito aos mesmos pro-
blemas gue colocariam em xeque o welfare desen-
volvido.

® Conjunturalista. Atribui o déficit & politica
recessiva do governo anterior. A crise econdmica
e a politica salarial teriam pressionado o salario
médio e o emprego, minando a fonte basica da
receita previdenciaria: salarios e folhas de paga-
mento.

® Assistencialista. Critica a excessiva amplia-
¢do dos beneficios previdenciarios, sem a devida
provisdo de recursos. Critica em especial a pro-
gressiva incorporag¢io, por parte do SINPAS, de
programas assistenciais de carater ndo securitario,
executados por uma institui¢o (supostamente) de
seguro social.

® Moral. Credita o déficit aos mecanismos
fraudulenios de acesso aos beneficios e de sonega-

¢do de pagamentos. Embora a parcela do déficit
explicada pela ‘‘versdo moral’’ seja imponderavel
por sua propria natureza, o crescimento da presen-
¢a da previdéncia nas paginas policiais dos noticia-
rios conduz a opinido publica a se deter sobremo-
do nesta faceta da crise.

Como toda a tipologia, a de Resende simplifica
excessivamente os argumentos e acomoda num ou
noutro escaninho autores cuja versao sobre a crise
da previdéncia é a rigor mais ampla do que o suge-
rido pelo enquadramento.4 Nio obstante, as quatro
versdes — trés, se deixarmos de lado os procedi-
mentos fraudulentos, sobre os quais nada ha a
ponderar — nio apenas delimitam perfeitamente os
argumentos a respeito do déficit previdenciario,
como possibilitam uma reflexdo concentrada sobre
os principais aspectos econdmicos desta que € a
mais importante das politicas sociais.

De fato, a previdéncia constitui um ramo das
politicas governamentais e das finangas publicas:

1) Habitualmente financiado através de ali-
quotas aplicadas a salarios e folhas de pagamento,
e deste modo sujeito as flutuagdes do emprego e do
salario médio;

2) Marcado pela fei¢io do desenvolvimento
demografico (perfil etario da populagio, esperan-
¢a de vida, migracdo rural-urbana), envolvendo
problemas de adequagdo intergeracional dos planos
de custeio e beneficios;

3) Nas origens associado a uma extrapolagio
para a esfera pablica das normas securitérias prati-
cadas nos contratos privados; uma sistematica em
principios inadequada, portanto, a gastos pablicos
sociais classicos, mais apropriadamente financia-
dos por intermédio do orgamento e tributagdo
ordinéria.

Estas trés caracteristicas dos programas previ-
denciarios — as quais, como vimos, relacionam-se
as versdes sobre a crise — condicionam os meca-
nismos de financiamento. Para analisa-las melhor,
nos deteremos em dois problemas cujo estudo pos-
sibilita sintetizar a esséncia do mecanismo previ-
denciario de financiamento, abrindo espago para
uma compreensdo mais adequada desta: politica e
de sua crise:

® O problema da forma do financiamento. Por
que motivo salarios e folhas de pagamento consti-

3 Rezende, F. ‘‘A imprevidéncia da previdéncia’, Revista de Economia Politica, vc 4, n? 2, 1984,

4 Utilizaremos a tipologia menos com o objetivo de enquadrar autores e trabalhos ¢ ie com a finalidade
de sintetizar argumentos especificos. Na verdade, nenhum dos analistas da crise previdenciaria pode se
classificado em compartimento estanque; os argumentos, contudo, acomodam-se¢ adequadamente na

tipologia.

117



tuem as fontes habituais de recursos para a previ-
déncia? Poderia ser diferente? Quais as conse-
qliéncias desta forma de financiamento, afora a ja
conhecida sensibilidade as flutuagdes da massa
salarial?

® O problema do tempo. Como equacionar um
programa social cujos nexos entre receita ¢ despesa
desdobram-se no espago de uma geragdo? Quais as
possibilidades de assegurar o beneficio previden-
ciario, qual a taxagdo justa face aos beneficios e
que tipos de beneficios podem ser cobertos por sis-
temas previdenciarios?

Vou enfrentar estes problemas analisando
as origens e a natureza dos programas de seguro
social e algumas caracteristicas financeiras da pre-
vidéncia social brasileira; para concluir, algumas
consideragdes sobre mecanismos alternativos de
financiamento. Dentro da exigiiidade de espago
permitida por um artigo, acredito que esta trajet6-
ria permita esbogar um cenario conceitual para as
discussdes em torno da crise da previdéncia social
brasileira.

A NATUREZA ECONOMICA
DO SEGURO SOCIAL

O seguro social costuma situar-se em diversos
paises como uma segunda etapa no fluxo de refor-
mas sociais executadas em paises capitalistas,
visando proteger a for¢a de trabalho e regulamen-
tar as relagdes sociais. Da primeira etapa fazem
parte questdes mais cruas, associadas a deteriora-
¢30 das condi¢des de vida e trabalho sob a indus-
trializacdo: regulamenta¢io da jornada de traba-
lho, protecdo ao trabalho de mulheres e meno-
res, fixacdo de padrdes salariais minimos. Estabe-
lecida a legislacdo que diz respeito a propria sobre-
vivéncia con'digna da for¢a de trabalho ativa, a
sociedade passa a buscar assegurar condigbes de
sobrevivéncia aos trabalhadores afastados da vida
ativa por motivos involuntarios como doenca,
velhice, desemprego.

Nio é o momento de se descrever a trajetoria
de implantagao do seguro social nos paises capita-
listas desenvolvidos.5 A titulo de generalizagdo,
basta relembrar que se trata de um movimento
bastante amplo, diferenciado de pais a pais, e com-
preendendo uma escala de prote¢do salarial que
abrange como principais instrumentos: auxilio aos
acidentados no trabalho, auxilio-doenga, provi-

mento de aposentadoria aos inativos e de pensdes a
seus dependentes, e finalmente seguro~-desemprego.
A unidade que existe entre estas modalidades
de prote¢do social reside em sua previsibilidade.
Todos estes eventos — doenga, morte, acidentes,
desemprego — si0 socialmente previsiveis, se pen-
sarmos em grandes nimeros. Pode-se calcular sua
probabilidade de ocorréncia, e deste modo formar
um fundo de recursos adequadamente dimensiona-
do para amparar os atingidos pelos infortinios.

A previsibilidade dos eventos inspirou a adogdo
de mecanismos securitarios, calcados nas normas
atuariais dos contratos privados de seguro, como
método de provisdo de recursos e de estipulagfo
dos planos de custeio e de beneficios. Tratava-se,
assim, de transpor para a esfera piblica a sistem4-
tica privada de seguros, dando a este instrumento
o amparo das finangas pablicas. A técnica securi-
taria resolveria um problema social através de con-
tribui¢cdes diretas do préprio corpo de contribuin-
tes interessados.

E claro que a mecnica atuarial deve ser adap-
tada & natureza dos agentes causadores do infortd-
nio. Um seguro contra acidentes de trabalho deve-
ra ser financiado basicamente pelo empregador,
com valor do prémio determinado pelo grau de risco
na atividade, pois se presume que a responsabilida-
de do evento ndo deve recair sobre os ombros do
trabalhador; um seguro contra o desemprego sera
co-financiado por empregado e empregador, ja que
se considera socialmente justo repartir entre estas
duas partes a responsabilidade da sobrevivéncia
do desempregado. Deste modo, a técnica securita-
ria serd adaptada a natureza do evento e ao juizo
social sobre a atribui¢cdo de responsabilidade no
custeio.

Em todos os casos, o carater securitario da pro-
tegdo social implicard algumas regras bdsicas de
financiamento, a saber:

e vigéncia do regime de capitalizago; vale
dizer, o prémio de hoje, devidamente capitali-
zado no tempo, é que assegurard o beneficio de
amanhi. O régime de capitaliza¢do cria no seguro
o sentimento de que ‘‘pagou pelo beneficio”’. Esta-
belece-se uma relagdo em que o direito ao benefi-
cio resulta ndo de uma obriga¢fo legal do Estado,
ou de principios de justiga social, mas de um pre-
tenso contrato privado, a exemplo do vigente nos
Seguros convencionais;

® precisa delimita¢do da relagdo prémio-bene-
ficios. Levando em conta os aspectos demografi-

5 Uma abreviada apresentagio das ori-gens dds sistemas previdencidrios de alguns paises desenvolvidos
pode ser encontrada em Leite, C. B., A crise da Previdéncia Social do Brasil, Rio de Janeiro, Zahar,

1981.
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_cos (expectativa de vida, crescimento populacio-
nal, etc.) e econdmicos (taxas de desemprego, evo-
lugdo salarial, niveis médios de escolarizagio, etc.)
seria possivel dimensionar adequadamente os pro-
gramas de seguro social, tornando-os auto-susten-
tados;

¢ exclusdo da prote¢do social ndo securitaria
dos programas previdenciarios, por incompatibi-
lidade entre a modalidade de gasto e a forma de
financiamento. Planos de alimentagdo gratis ou
subsidiada, auxilio-natalidade, salario-familia e
todos os instrumentos de prote¢do ndo financiados
securitariamente pelo beneficiario sdo tidos como
incompativeis com o seguro social. Cria-se uma
distingdo entre previdéncia social e assisténcia
social; aquela trata dos programas com abertura e
amparados no fundo de recursos capitalizado a
partir das contribui¢des mensais; esta, dos progra-
mas sem cobertura em prestagOes passadas.

Estas caracteristicas securitarias — que devem
ser devidamente qualificadas, conforme veremos
- amparam os argumentos da versdo assistencia-
lista. Tudo o que vier a se caracterizar como fugaa
principios atuariais deveria ser desmembrado da
previdéncia, para nio comprometer os planos de
custeio e beneficios.6

Acontece que a propria constitui¢do do seguro
social enquanto institui¢do publica subentende
uma série de condicionamentos que atenuam ou
mesmo descaracterizam a imaginada homologia
com o seguro privado. Ao chamar a si o comando
da protegdo securitaria, o Estado lhe impde carac-
teristicas decorrentes do carater pablico da iniciati-
va. Neste sentido, o seguro social torna-se coerciti-
vo ¢ homogéneo a todos os individuos na mesma
situagdo. Em troca, o Estado compromete-se or¢a-
mentariamente com o programa, oferecendo garan-
tia de solvéncia aos planos de seguro.

A questdo fundamental & que a chancela publi-
ca altera substancialmente o pacto entre emprega-
dos ¢ empregadores, dando & previdéncia o esta-
tuto de uma politica publica. Com isto, o Estado
introjeta no sistema de financas publicas um pro-
grama cujo financiamento guarda algumas seme-
lhanga com o do seguro privado, sem no entanto
repetir todas suas caracteristicas.

A simples presenga do seguro social no rol das
politicas de governo — e para bem caracterizar sua

presenca o Estado geralmente destina recursos
orgamentérios a formacdo dos fundos previdencia-
rios — enfraquece as normas estritas de capitaliza-
¢do. Enquanto politica publica, ¢ facultado ao
seguro social entre outras coisas:

o redistribuir a renda, estratificando aliquotas,
impondo tetos de contribui¢io e de beneficios;

o diversificar os programas de beneficios, sem
que para isto haja se formado um fundo prévio de
capitalizacdo;

e atualizar os beneficios conforme critérios que
preservem a posi¢do social relativa dos beneficia-
dos de acordo com os padrdes salariais da atuali-
dade, ndo respeitando estritamente a renda bruta
real do beneficiario em sua vida ativa.

Estas e outras possibilidades esmaecem o vin-

_culo entre as contribui¢des passadas e os beneficios

¢ explicam o porqué de pouquissimas institui¢des
previdencidrias se pretenderem hoje em dia vin-
culadas ao regime de capitalizagdo. Quase todas
operam em regime de reparticdo simples e os desa-
justes orgamentérios simplesmente s3o, compensa-
dos por maiores repasses de recursos advindos da
tributag@o geral. A responsabilidade pelo sustento
da populagdo inativa advém exclusivamente das
contribui¢des da populagdo presentemente ativa
e os beneficios, bem como as contribui¢des, sdo
regulados dia-a-dia pela legislacdo.

A bem da verdade, a passagem do regime de
capitalizagdo para o de reparti¢do simples apenas
desvincula o fluxo de beneficios presentes de um
fundo de capitalizagdo formado no passado. Mesmo
sob a vigéncia de procedimento securitérios (capi-
talizagio), a presungdo de que o direito ao benefi-
cio decorre dos prémios anteriormente pagos ¢ falsa
porque o Estado participa da formagdo dos fundos
e em simultdneo impde coercitivamente a contri-
bui¢do empresarial, que nada mais constitui que
uma modalidade especifica de tributacdo indireta
repassada aos pregos. O consumidor final ¢, em
grande parte, o responsavel pelos fundos previden-
ciarios, quer pelos fundos capitalizados, quer por
aqueles utilizados em repartigdo simples.”

Nestas condigOes, cabe perguntar por que per-
manece em vigor uma sistematica de financiamen-
to caracteristicamente proporcional, ou muito
pouco progressiva (havendo diferenciagdo de ali-
quotas), em dissondncia com a tipica progressivi-

6 Macedo, op. cit., insiste muito neste argumento. Partilhando a mesma concepgdo existe o recente traba-
tho de Reinhold Stephanes, Previdéncia Social — um problema gerencial, Rio de Janeiro, Lidador, 1984,
instigante depoimento de um dos responséveis pela previdéncia brasileira.

7 A transferéncia dos encargos previdenciarios ao consumidor final é um aspecto importantissimo no des-
mentido & tese de que o beneficio previdenciario constitui uma retribuigio a um pagamento passado. O
argumento foi muito bem desenvolvido por Rezende, em *‘A imprevidéncia da previdéncia’’, op. cit.
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dade dos sistemas tributarios modernos. A pergun-
ta é de dificil resposta, mas pertinente. Tudo leva a
crer que arrecadagdo baseada em aliquotas impos-
tas a saldrios e folhas de pagamento expressa uma
solidariedade, uma co-responsabilidade entre as
partes, que s6 faz sentido no regime de capitali-
zacdo. Musgrave,8 que se formulou esta pergunta
diante do programa previdenciario norte-america-
no, acredita que a virtude do desconto sobre a
massa salarial reside em integrar psicologicamente
o contribuinte ao seu beneficio futuro, propician-
do uma atitude de vigilancia sobre os fundos publi-
cos e de co-participa¢do na definigdo dos planos de
custeio e beneficios. Qutra resposta, ja sugerida na
discussdo do caso brasileiro, ¢ de que a arrecada-
¢do previdenciaria constitui uma massa de recur-
sos a parte, identificada para aplicagdo exclusiva
naquele programa social. Submergir a receita pre-
videnciaria no orgamento geral, adotando inclusi-
ve impostos mais progressivos para seu custeio,
constituiria um risco pela possibilidade de rema-
nejamento dos recursos para programas de menor
alcance social.

Deixando no momento a pergunta sem respos-
ta, cabe destacar apenas que o apego a uma forma
de financiamento oriunda de suas origens securi-
tarias significa quase que a inser¢do de um corpo
estranho nos sistemas de recursos pablicos. Houve
fundamento para esta sistematica de custeio en-
quanto se acreditou e foram praticadas regras
atuariais claras. No momento, o mecanismo vigen-
te de arrecadagdo apenas relembra as origens do
seguro social, sem nenhuma justificativa econdmi-
ca decisiva.

O alargamento dos beneficios e a introdugdo de
novos programas sociais nos sistemas previdencia-
rios ndo constituem uma burla ao principio do
seguro social. Pelo contrario, o carater publico da
previdéncia sempre deixou latente esta possibilida-
de de ampliagdo de fungdes. A chancela publica se,
por um lado, garante confiabilidade, solvéncia e
compulsoriedade ao seguro social, por outro, auto-
riza a conversdo deste em um dos tantos progra-
mas de protegdo social com efeitos redistributivos.
Por este motivo, a previdéncia transforma-se de
seguro-social strictu senso em eixo central da poli-
tica de welfare ou de seguridade social, de dimen-
sdes bastante mais amplas.

A PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA
E SEUS RECURSOS

E conhecida a trajetéria da Previdéncia Social
desde a lei Eloy Chaves até os dias de hoje.? Insti-
tucionalmente, o sistema previdenciario evolui das
Caixas de Aposentadoria e Pensdes por empresa
ao atual Sistema Nacional de Previdéncia Social,
organismo centralizador de toda a previdéncia
pablica. Entre estes dois extremos passa pelos Ins-
titutos de Aposentadorias e Pensdes (agregando
trabalhadores por setor de atividade) com distintos
planos de beneficios, e pela Lei Orgénica da Previ-
déncia Social (1960), que uniformiza beneficios e
custeio para as diversas categorias de contribuin-
tes. Do ponto de vista econdmico, assiste-se & pas-
sagem de uma previdéncia para poucos trabalha-
dores urbanos a um sistema absolutamente genera-
lizado, incorporando teoricamente toda a popula-
¢d0 trabalhadora.

Ndo é o momento de repisar os principais
momentos na historia da previdéncia brasileira ou
de destacar o papel politico cumprido pelo sistema
previdenciario nas varias fases de seu desenvolvi-
mento.10 Duas caracteristicas de nossa previdén-
cia, contudo, devem ser relembradas por coloca-
rem em evidéncia aspectos importantes de sua tra-
jetoria financeira.

Em primeiro lugar, a Previdéncia Social brasi-
leira ndo surge como uma segunda fase na evolu-
¢do das conquistas sociais, consolidada ja4 o que
eu chamaria de uma regularizacio das relagdes de
assalariamento. Ao contrario do ocorrido em in(-
meros paises desenvolvidos, a previdéncia é um
beneficio implantado em paralelo ou mesmo ante-
riormente a outros tantos, como salario minimo e
controle sobre a jornada de trabalho. Trata-se de
uma previdéncia instalada em pais de populagdo
pobre, com presenga minoritaria do assalariamen-
to urbano no conjunto das relagdes sociais. Sendo
a previdéncia uma politica social vinculada origi-
nalmente ao assalariamento urbano formal, sua
cobertura populacional permanece pequena até a
década de 60. Além disto, mesmo a populagdo
coberta tem niveis de renda médios bastante peque-
nos, o que explica em parte o baixo nivel médio
dos beneficios. Enfim, as origens de nossa previ-
déncia de modo nenhum fazem parte de um pro-

8 Musgrave e Musgrave, Public Jinance in theory and pratice, Nova Iorque, McGraw-Hill, 1980.
% O texto clssico a respeito da formagao da previdéncia brasileira é o de Barroso Leite e Velloso, Previ-

déncia social, op. cit.

10 34 enfoquei 0 assunto em um relatoério de pesquisa, ““Financiamento de politicas sociais no Brasil’’,
Nicleo de Estudos em Politica Publica, NEPP/UNICAMP, 1985.
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grama de reformas sociais assemelhado a algum
tipo de welfare State; este pressupbe sempre uma
sociedade suficientemente atendida em suas neces-
sidades basicas.

Em segundo lugar, a Previdéncia Social brasi-
leira nunca contou com conceitos claros e homogé-
neos acerca de financiamento. Constituida expres-
samente em torno do regime de capitalizagdo e de
contribui¢des tripartites (segurados, empresas e
governo), nas suas origens apenas alguns dos seto-
res econdmicos abrangidos puderam cobrar cotas
de previdéncia acrescidas aos pregos dos produ-

tos e transferidas as Caixas respectivas. Até a Lei -

Orgénica da Previdéncia Social (1960) os critérios
de custeio dos diversos Institutos diferiram, o que
explicava a heterogeneidade dos beneficios e servi-
¢os assistenciais prestados.

Talvez o que denominei de falta de clareza con-
ceitual sobre financiamento possa ser melhor ilus-
trado recorrendo A trajetoria tortuosa do atendi-
mento meédico previdencidrio. Desde a lei Eloy
Chaves a assisténcia médica aos segurados ¢ capi-
tulada como atribuic8o expressa de previdéncia.
Nio obstante, como os recursos disponiveis eram
considerados fundo de capitalizagio A disposi¢do
de aposentadorias e pensdes, a assisténcia foi por
longo tempo minima ou inexistente. Vale dizer, a
lei ndo prevé recursos para uma das atividades
consideradas inerentes ao seguro social... Até a
década de 60 a assistdncia médica é ou néo ofereci-
da em fung3o do grau de organizagdo e poder rei-
vindicatorio de cada categoria de segurados, além
da existéncia ou inexisténcia de um adicional espe-
cifico sobre a aliquota recolhida.

A expansio e generalizagdo do atendimento
médico e da prestagdo dos servigos assistenciais
mais variados, ocorrida desde o final da década de
60, jamais resultou de programagio de desembol-
sos futuros ocasionados pelos programas. Menos
ainda de discriminago, no total dos recursos arre-
cadados, do destino de cada parcela. Com isto, a
medicina previdencidria passou a dispor de recur-
sos que, embora vultosos, sempre foram residuais;
quer dizer, sobras dos valores cujos desembolsos
s30 prescritos por leis, aposentadorias e pensdes.

Em suma, a ilustrag3o utilizada permite obser-
var que a historia da previdéncia social brasileira
jamais contemplou uma clara distingdo de fun¢des
no montante de recursos arrecadados. Isto coli-
de com os j4 analisados postulados basicos do se-
guro social e ocasiona uma instabilidade financeira

potencial prestes a se manifestar nos momentos de
diminui¢io da taxa de crescimento das receitas:
ou de envelhecimento da populacio segurada.
Ademais, a falta de critérios na formagfo do fundo
significa arbitrariedade nos cortes de beneficios ¢
assisténcia médica e social nos momentos de crise,
como se tem visto ultimamente.

Quer-me parecer que a adequagdio conceitual
do financiamento previdencidrio brasileiro pode
ser melhor analisada se nos detivermos em duas
questdes importantes que merecem reconsidera-
¢do: a capitaliza¢do dos recursos e a distinglo de
fungdes no sistema previdenciario.

Com referéncia a capitalizagio, é freqilente (¢
verdadeiro) dizer-se que os resultados dos vultosos
superavits operacionais obtidos em varios anos
ndo foram devidamente aplicados. Destinados ao
financiamento de obras governamentais ou a outras
aplicagdes decididas pelo governo federal, os
recursos superavitarios esvairam-se sem constituir
ao menos um fundo de seguranga para momentos
criticos. Vale dizer, mesmo antes de abandonar
expressamente o regime de capitalizaclo, a previ-
déncia nunca constituiu um fundo adequado para
o pagamento dos beneficios.

A nilo-constituicdo de fundos previdenciérios
nas dimensdes necessarios apenas mostra que
os recursos do seguro social sempre foram, para
todos os efeitos, considerados receita geral da
Unigo. Isto explica ndo s6 o desvio de recursos
para fora do sistema, como também o extremo
alargamento dos servigos assistenciais, em especial
atendimento médico, sem provisdo especifica de
verbas. Todavia, o fracasso da capitalizagdo na
previdéncia brasileira demonstra também a presen-
¢a de um elemento pertubador em se tratando de
programas cujo periodo de referéncia sdo as gera-
¢des: a inflagdo. O processo inflacionario, que
com maior ou menor intensidade tem sido uma ca-
racteristica do crescimento econdémico no Brasil,
dificulta — eu diria mesmo: inviabiliza — a capita-
lizagdo por ndo colocar 4 disposicdo da adminis-
traglo previdenciaria ativos com valorizagfio con-
fidvel no longo prazo.

Pode-se alegar que a afirmagfio acima € desca-
bida. Afinal, nossa correcdo monetaria completou
20 anos e a valorizagfio dos iméveis urbanos tem sido
continua nas tltimas décadas. Sob esta perspecti-
va, o desbaratamento dos fundos previdenciarios
decorreu antes de ma adminitra¢do do que da ine-
xisténcia de titulos configveis.!! E necesséario quali-

11 Este ponto de vista foi sustentado pelo professor Roberto Macedo no XIII Encontro Nacional da

ANPEC.
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ficar os argumentos. Em primeiro lugar, ma admi-
nistragdo sempre significou para a previdéncia bra-
sileira subordinagdo incondicional ao governo
federal ou aos pactos politicos que presidiram o
sistema. E sugestivo o exemplo do periodo Dutra
quando, a instdncias do governo, a previdéncia
construiu blocos residenciais ¢ os financiou aos
segurados a juros reais negativos, a pretexto de
contribuir para solucionar a crise habitacional.
Erodiram-se os fundos de capitaliza¢3o, mas a ser-
vigo de um objetivo de politica econdmica.

Em segundo lugar, a existéncia de ativos imunes
a corrosdo inflacionaria nio demonstra a viabili-
dade de capitalizagdo (ou ao mernos de manuten-
¢#o do valor real) dos recursos. A corregdo mone-
téria é um instituto que se arrastou por 20 anos,
porém sempre com caracteristicas de instabilidade
e provisoriedade. As autoridades econdmicas podem
arbitrar artificialmente seu valor, ¢ inclusive extin-
gui-la. Criada como mecanismo viabilizador de
divida mobilidria do governo e paulatinamente
incorporada a intimeros outros ativos, dividas e
operagdes financeiras, transformou-se em co-res-
ponsavel pela manutengfio do processo inflaciona-
rio. Na recente reforma monetéaria (fevereiro de
1986) o governo afinal extingue este mecanismo
andmalo de preservaglo de valores, assegurando
corregdo monetaria apenas a poucas aplicagdes
financeiras. Na hipétese de contengio da espiral
inflaciondria, voltam a vigorar condi¢des de esta-
bilidade que permitirdo o planejamento de longo
prazo dos fundos sociais. O retorno da inflagfo,
por outro lado, traria novamente a tona a dificul-
dade de administra¢do dos fundos previdenciarios.

Quando me refiro a inviabilidade de preserva-.

¢lio de valores reais em intervalos de tempo dilata-
dos, penso principalmente na instabilidade finan-
ceira intrinsecamente associada aos processos infla-
cionarios crnicos que ja se tornaram tradi¢csio no
desenvolvimento econdmico brasileiro. As altera-
¢des de valores ddo-se.de modo veloz e continuo,
requerendo de uma administragdo financeira efi-
caz um espirito de antecipacdo e especulacio que
foge as caracteristicas normalmente conservadoras
e avessas a risco da melhor administracio previ-
denciéria. ,

A inflagfio introduz uma imensa instabilidade
financeira em sistemas, como o previdenciario,
cujas projegdes devem atravessar décadas. Pelo
lado do patrimdnio, descapitaliza os fundos previ-
denciarios. Pelo lado operacional, dificulta tre-
mendamente o célculo de beneficios, j4 que estes

tém por base rendimentos médios do segurado na
fase final de sua vida ativa.l2 Esta questdo trans-
cende a adogdo do regime classico de capitaliza-
¢do e se faz sentir em qualquer sistema de protegio
social que requeira planejamento de longo prazo e
que estipule relagfo entre a contribui¢3o prestada e
o beneficio pretendido. E algo que diz respeito a
natureza de qualquer seguro social (inclusive o
seguro-desemprego) e que deve ser considerado na
formulagdo da sistematica adequada de financia-
mento.

Outra questdo importante a merecer reconside-
ragdo ¢ a diferenciacdo de fungdes no sistema pre-
videncidrio. Alega-se freqilentemente ter sido o
seguro social sobrecarregado por uma série de gas-
tos ‘‘sem cobertura financeira’’, e tal alegacfio
contém tanto um elemento de verdade quanto uma
carga de confusfo. E de fato verdaac que o sistema
previdenciario brasileiro, ao contrario do que
ocorre em outros paises, ndo discrimina na co-
branga o destino final dos recursos arrecadados. O
SINPAS arrecada em bloco e gasta como lhe con-
vier, respeitados os valores legais dos beneficios;
isto constitui uma injustica se pensarmos que o
contribuinte deve saber quanto repassa ao comple-
xo de beneficios, quanto 4 assisténcia meédia, etc.
Ademais, a falta de discriminaggo possibilita que a
crise seja enfrentada com cortes indiscriminados
nas rubricas que a administragio resolver ou puder
cortar.

A confusfo, porém, é marcante. Falar-se em
cobertura financeira ou em verdadeiros principios
do seguro social num sistema que nunca operou
em legitimo regime de capitalizagdo, que efetua
politica redistributiva e nio mantém seus recursos
inteiramente estanques da receita tributaria e do
gasto geral da Unifio, constitui um equivoco. A
rigor, nenhum programa previdenciario no Brasil
tem ou teve cobertura finaneira porque os diversos
segmentos se comunicam financeiramente ¢ tam-
bém — aqui o fundamental — porque a propria
natureza do seguro social moderno descaracteriza
a relagdo entre contribuigio e beneficio. .

A existéncia ou inexisténcia de cobertura finan-
ceira ndo se prende a vigéncia do regime de capita-
lizag#o ou do regime de reparti¢do simples. Prende-
se ao fato de o Estado poder arbitrar planos de bene-
ficio e custeio e programas de assisténcia social;
enfim, ao fato de o Estado poder criar despesas e
em simultdneo estipular a melhor forma de finan-
ciamento, como se o recolhimento previdenciario
constituisse tributagfo ordinaria. Neste momento, a

12 Reinhold Stephanes desenvolve bem esta questdo em Previdéncia social — um problema gerencial, op.
cit. Devido 4 sistematica de calculo adotada, a inflagdio tem arrasado o beneficio do segurado inativo.
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existéncia de uma escala de contribuigdes e de uma
escala de beneficios simplesmente estabelece algum
tipo de justica fiscal, sem pretender uma relagio
direta entre os valores de contribui¢io e de bene-
ficio.

E esta possibilidade de arbitrio do Estado que
da atualidade aos problemas do pacto entre gera-
¢des prevalecente nos regimes de repartic3o sim-
ples. A geragio presentemente ativa financia os
beneficios dos inativos na expectativa de que os
futuramente ativos sustentem sua inatividade; o
que ameaga O pacto ndo sdo somente as pressdes
demograficas decorrentes do envelhecimento da
populagdo, mas também as pressdes econdmicas
advindas de uma eventual prodigalidade da politi-
ca futura de beneficios. Dai a necessidade de rigor
na concessio de beneficios, ou de expansdo da parti-
cipagdo orcamentéria na cobertura do seguro social.

ALTERNATIVAS DE FINANCIAMENTO
PREVIDENCIARIO

Como financiar adequadamente o seguro social? .

Na certa nfo existira uma Unica e correta resposta
a questdo, ja que assuntos deste teor — organiza-
¢do da receita e da despesa publica — sdo sensiveis
a determinagdes politicas que em ultima anélise re-
metem a4 natureza do Estado e das relagdes entre
individuos e poder publico. Todavia, a partir das
ponderagdes até o momento desenvolvidas, acredi-
to que se possa pensar em alguns balizamentos
conceituais para o problema.

Partirei das duas interrogagdes propostas na
introduc3o: forma de financiamento e tempo.
Conforme foi visto, salarios e folhas de pagamen-
to constituem a fonte habitual de recursos para a
previdéncia social porque se julgou que deste
modo estaria expressa a co-participagdo de empre-
gados e empregadores na manutengio dos inati-
vos. Por outro lado, como geralmente o beneficio
guarda uma propor¢o com o salario do trabalha-
dor, parece justo que cada beneficiario participe
na manuten¢do do fundo proporcionalmente ao
salario. Some-se a isto a contribui¢do or¢amenta-
ria do governo, e teremos formado um fundo tri-
partite, com garantia publica, capaz de assegurar
aos inativos niveis de vida semelhantes aos usu-
fruidos em sua vida ativa.

O principio da capitalizagido estabelece a manu-
tengZo intertemporal dos valores reais das con-
tribuigdes, em favor dos beneficiarios futuros.
Ademais, permite que a relagdo valor real do sala-

rio/valor real do beneficio seja observada em
quaisquer circunstincias.

Na medida em que o principio da capitalizagio
ndo mais vigora, e em que os vinculos contribui-
¢lo/beneficio expressam no maximo escalas de
eqitidade fiscal, qual o sentido-da manuteng¢fio dos
descontos em salérios e folhas de pagamento como
a fonte basica de recursos para a previdéncia? A
pergunta ganha ainda maior procedéncia se a ela
dermos uma formulagfo alternativa e de sentido
equivalente: se a previdéncia social preserva pou-
quissimas semelhangas com suas origens tipica-
mente securitirias, constituindo-se em programa
social bastante mais amplo que o sugerido pelo uso
da expressdo seguro social, por que preservamos
uma forma de financiamento parcialmente indire-
ta e parcialmente proporcional, quando os moder-
nos sistemas de finangas publicas sdo preferencial-
mente diretos e progressivos? '

A sistemdtica atual de financiamento, confor-
me O exposto anteriormente, sé encontra justifica-
tiva se supusermos que reforga a solidariedade dos
contribuintes para com sua manutengio futura,
tornando socialmente aceitével esta forma de im-
posto. E este o argumento que valida internacio-
nalmente a permanéncia da previdéncia ¢ de outras
formas de contribuigfo social como subsistemas
estanques no interior da massa de recursos pabli-
cos. No caso brasileiro, contudo, onde a delimita-
¢do e autonomia financeira do sistema previden-
ciario nfio tem prevalecido ao longo de sua hist6-
ria, os termos em que se da a manutenco desta sis-
tematica de financiamento s3o bem outros. O rigor
com que se fazem incidir programas de aposenta-
doria, assisténcia médica, servigo social, etc. sobre
salarios e folha salarial apenas expressa:

® a falta de maleabilidade da estrutura fiscal.
Ao invés de se discutir em profundidade a estrutu-
ra de receitas e dispéndios piublicos, para eventual-
mente transforma-la de modo a tornar mais fun-
cional o exercicio dos gastos sociais, prefere-se
jogar grande parte deles para o interior do sistema
previdenciario, aumentando as aliquotas;

® 0 conceito de que os gastos sociais devam ser
financiados pela massa salarial (ainda que, é claro,
a parcela incidente sobre a folha salarial recaia so-
bre o consumidor final). Isto ocorre ndo s6 com a
previdéncia, que por sua vez abrange o principal
programa nacional de saide, mas igualmente com
outros programas considerados sociais. E o caso
de saneamento basico, habitacio, em parte educa-
¢do, financiados cada qual a seu modo, porém
sempre com fundos formados a partir das folhas
salariais. £ como se os tipicos gastos sociais deves-
sem estar sempre vinculados a salérios, ao contra-
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rio de outros programas que encontram guarida na
tributagio geral da Uniflo.

Em qualquer circunstincia a reforma do siste-
ma previdenciario dependerd de um amplo rear-
ranjo do sistema nacional de finangas publicas,
que no pode ser eludido nem pela eventual supe-
raglio do déficit orcamentario corrente. Pelo con-
trario, a experiéncia do ano de 1985 mostra que o
problema das financas previdenciérias supera as
circunstincias conjunturais favorveis. Crescendo
o emprego ¢ o salario médio — a massa salarial,
portanto — novamente se viabiliza o financiamen-
te corrente do SINPAS. S6 que:

a) a assisténcia médica previdenciéria continua
qualitativamente muito aquém de qualquer padréo
razoével ¢ visivelmente mal acomodada no interior
da estrutura do Ministério da Previdéncia e Assis-
téncia Social. Trata-se menos de uma questdo
burocrética ou institucional do que de uma inade-
quaglio plena da sistematica de financiamento: o
gasto em atendimento médico é um gasto social
classico, sem a menor relagdo com normas secu-
ritarias e sem qualquer possibilidade de vinculo
entre o valor da contribuicfio e o valor do beneficio
obtido. Um gasto a ser financiado tributariamen-
te, sob pena de ndo podermos dar ao atendimento
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a maleabilidade e a organizacio descentralizada
requeridas por agdes médicas de massa;

b) os pensionistas e aposentados continuam
excluidos das normas minimas que regulam a renda
dos trabalhadores ativos. A previdéncia no passa-
do recente foi financiada progressivamente por sa-
larios trimestralmente reajustados, excluindo os
beneficiarios desta vantagem. Se somarmos a isto
as perdas que os valores dos beneficios sofrem, no
momento do célculo, pela corrosio inflacionaria
(os salarios dos tltimos 12 meses nfo sfo registra-
dos para efeito do calculo do salario médio), vere-
mos que a inflagdo contribuiu sobremodo para a
saude das finangas previdenciérias.

Enfim, a superacio do déficit nio minora os
desajustes estruturais presentes. Pelo contrério,
sobreexiste um problema conceitua! presente ¢ &
espera de resolugo: a previdéncia, ou seguro social,
tem com as normas do seguro privado apenas uma
leve e remota semelhanca, ao contrario do que é
normalmente admitido. Deve ser tratada como
uma atividade publica, sem duvida provida de par-
ticularidades, mas sujeita s conseqiiéncias redis-
tributivas e financeiras inerentes & presenca do se-
tor phblico na economia, enquanto agente de gasto
¢ arrecadago.



