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~ APRESENTACAQ



Pela sua importancia econdmica e politica, a Previ-
déncia Social constitui uma drea estratégica da politica social.
Em certa medida, a historia da Previdéncia Social confunde-se com
a propria politica social, que constituiuparte da agdo dos suces-

sivos governos.

No pericdo pds 64, houve uma mudanga expressiva na in-
tervencao social do Estado a partir da remodelacgao institucional,

politica e financeira dos programas sociais existentes e da am-

“pliagdo de suas areas de abrangéncia. As principais medidas que

revelam essas alteracdes sao:

na area de habitagéo ¢ saneamento - criacao do Banco Nacional
de Habitacao - BNIl e implantacao do Plano Nacional de Habitacdo
(1964) e do Plano Nacional de Saneamento Basico (1971);

na area da previdéncia social - criacdo do Instituto Nacional
de Previdéncia Social, a partir da Unificacao dos Institutos de
Aposentadorias e Pensces (1966), incluindo-se os beneficios de
acidente do trabalho; cxtensidoc de beneficlos e assisténcia mé-
dica para os trabalhadores rurais (Programa de Assisténcia ao
Trabalhador Rural gerido pele Fundo de Assisténcia ao Trabalha-
dor Rural - FUNRURAL - 1971) e empregados domésticos (1972,

além da regularizacio da inscrigdo de autonomos (1973);

na area de educacdo - criacao do salario-educacido (1964), como
mecanismo de financiamento; do Fundo Nacional de Educacao(1969),
para a gestao dos recursos; do Movimento Brasileiro de Alfabe-
tizagéo - MOBRAL (7967) e elabordgéo da Lei de Diretrizes e Ba-
ses do Sistema Educacional (1971);

. criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico - FGTS(1960),
substituindo o dispositivo da estabilidadc; e do Programa de
Integracgao Social - PIS e de Formacac dos Servidores - PASEP,
destinados 4 maior participacdo dos assalariados na renda  na-
cional (1971). '



Essas medidas fizeram parte de um amplo conjunto de
reformulacoes, que ampliou a possibilidade de agao do Estado sobre
a economia, tanto no campo da politica economica quanto da mobi-
lizac¢ao e centralizacao de recursos {inanceiros, através das re-
formas tributéria, bancaria e administrativa. Assim, & atuacgao
das empresas estatals veio se somar o papel desempenhado pelo Es-
tado na arrecadacaoc e repasse de recurses financeiros.

A transformacao da intervencao social do Estado ocor-
reu em meio a um contexto politico autoritdrio, marcado pela con-
centragao do poder politico e pela exclusao da classe trabalha-~
dora. Diante desse quadro, a politica social passou a ser incor-
" porada e se converteu em acao de um Estado autoritario e ''moder-

no', em que o social era objeto de um saber e de decisdes tecno-

>
craticas orientadas por um discurso de promocio do crescimento eco-
nomico de acordo com principios de equilibrio e justica.

Durante o governo Geisel, a politica ganhou novo im-
pulso ao se articular a estratégia do II PND, que pretendia al-
terar o modelo de desenvelvimento e promover a vinculacao entre
desenvolvimento economico e desenvolvimento social, diante de um
nevo contexto onde comecam a ser sentidos os primeiros sinais de
instabilidade economica e desestabilizacdo politica do regime au-
toritdario, conjugando-se a crise economica latente ao inicio do
processo de "distensao politica'.

A estratégia elaborada para o desenvolvimento  social
deu prioridade & implementacao de programas voltados para os seg-
mentos de baixa renda e As areas governamentais em conjunto foi
atribuida a responsabilidade pela solug¢dc dos chamados problemas

soclals.

A Previdéncia Social ¢ reservade lugar de destaque nes-
ta estrategia. Em 1974, ocorre uma separacaoc entre as arcas pre-
videnciarias e do trabalho com a criacdo do Ministério da Previ-

déncia Social, ao qual ficou subordinado o INPS.



Ha uma expansao dos programas previdenciarios: inclu-
sdo do salario maternidade nos beneficios, extensao dos  benefi-
cios de acidente de trabalho ac trabalhador rural, instituigdo da
renda mensal vitalicia aos invalidos e maiores dc 70 anos - em
1974. Em 1975, € formulado o Plano de Pronta A¢do, estendendo o
atendimento de urgéncia aos ndo associados ao INPS. Em 1976, 05

beneficios sdo estendidos ao empregader rural.

Finalmente, em 1977, ha uma reformulacio organizacio-
nal da Previdencia com a c¢riacdao do Sistema Nacional de Previdén-
cia ¢ Assisténcia Social - SINPAS (lei n9 6439 de 01/09/77), que

configura a estrutura ainda hoje existente. Foram criadas duas
autarquias - o INAMPS e o IAPAS., O IPASE (Instituto de Previden-
cia e Assisténcia dos Servidores do Estado) e o FUNRURAL foram

extintos e alteraram-se as atribuigces do INPS e da LBA ao con-
trario da FUNABEM, da CEME e da Dataprev que nao sofreram mudan-

cas.

0 SINPAS possul a seguinte estrutura administrativa-or-
ganizacional:
. Instituto Nacional de Previdencia Social - INPS (autarquia) -

responsivel pela concessao e manutencdo do conjunto de¢  benefi-
clos ao trabalhador urbanc e rural, ac empregador rural e seus
dependentes, aocs servidores publicos, autdonomos e empregados

domésticos;

Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social
— INAMPS (autarquia) - responsavel pela assisténcia médica (me-
dico-hospitalar, ambulatorial e psiquiatrica) a clientela do

INPS e 3 populacfo carente atendida pela LBA;

. Instituto de Administracdo da Previdéncia e Assisténcia Social-
IAPAS (autarquia) - responsavel pela arrecadacdo e fiscalizacdo
das contribuicfes previdenciarias e pela administracio finan-

ceira - patrimonial do sistema;



Legido Brasileira de Assisténcia - LBA (fundacio) - responsivel

pela assisténcia social ao carente;

Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor - FUNABEM (fundagio) -

responsavel pclo amparo ao menor;

Central de Medicamentos - CEME (drgdo autdnomo) -  responsavel

pela distribuicao de medicamentos;

Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social- DATAPREV
(empresa piblica) - responsavel pelo processamento de  dados

do sistema.

Configura-se, assim, um sistema previdenciario que com-
porta Orgios especializados poer fungOes, abrangendo trés progra-
mas relativamente distintos: os beneficios sociais, a assisténcia

médica ¢ a assisténcia social.

Durante a década de 70 houve uma eclevada expansao dos

servicos e do volume total de beneficios oferecidos pelo sistema

previdenciario.

A importancia do sistema previdenciadrio se expressa na
magnitude dos recursos que mobiliza, no elevado nimero de benefI-
cios e servigos que concede e ainda nos vdarios segmentos sociais que
abrange de forma direta ou indireta. Em 1983, o conjunto de enti-
dades do SINPAS despendeu quase 7 trilhoes de cruzeiros na exe-
cucdo de seus programas. O numero de segurados era aproximadamen-
te 25 milhoes de pessoas e as aposentadorias e pensdes chegavam
a 4,5 milhGes. Em 1982, o INAMPS foi responsavel por 185 milhdes
de consultas médicas e 10,5 milhdes de internagdes apenas no se-

tor urbano.

it . .
Ja no governo Figueiredo, em um momento de crise eco-

nomica e de alteracdes significativas no quadro politico, o SINPAS



comegou a apresentar problemas financeiros, e€xpressos no aparcci-
mento de déficits. Tal situacio fol identificada como uma crise

da Previdéncia.

E precisamente da chamada crise do sistema previden-
ciario que trata esta dissertacdo.

Assim, no primeiro capitulo, analiso o comportamento
econdomico-financeiro do SINPAS no periodo recente a partir da
reconstitui¢iao dos mecanismos de financiamento e da composigdo dos
gastos, 0 que me permite considerar os determinantes e a natureza
do déficit previdenciario. |

!

No segundo capitulec, discuto as interpretacdes mais

significativas sobre a crise da Previdéncia e as alternativas pa-

ra a alteracao do sistema previdenciério.

Finalmente, a tituloc de conclusdo, procuro tragar urn
esboco das formas de financiamento e gasto de outras areas, SO-
ciais, identificando as semelhancas basicas com o sistema previ-
denciarioc, o que me permite levantar algumas hipoteses sobre a
natureza da politica social existente. Além disso, considero as
articulagbes gerais entre a politica social e a politica  econd-

mica no periodo recente.

Cabe observar que a impossibilidade de accsso a deter-
minadas informagdes e a dados mais desagregados, além das dlvidas
sobre a confiabilidade dos dados existentes, impoem limites a uma

analise mais precisa dos problemas do sistema previdenciario.



CAPITULO T

PERFIL DE FINANCIAMENTO E GASTO DO SISTEMA PREVIDENCIARIO
E A QUESTAQ DO DEFICIT
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Avaliar a dimensdo € o carater do déficit da previ-
déncia social, no periodo recente, requer a reconstituicao do
perfil de financiamento e gasto do sistema previdenciario, assim

como a analise do seu comportamento.

0 financiamento do SINPAS é feito através de trés fon-
tes de recursos: contribuicdes sociais, contribuigdes da Unido e

outras receitas.

As contribuicOes sociais provem basicamente das COn-
tribuigbes compulsdrias de trabalhadores e empresas urbanas. 0
trabalhador urbano, em regime CLT, contribui sobre seu’ salario
até o teto de 20 salarios minimos, segundo aliquotas diferencia-
das por faixa salarial: 8,5% até 3 sm; 8,75% de 3 a 5 sm;9% de 5
a 10 sm; 9,5% de 10 a 15 sm; 10% de 15 a 20 sm.

Os autonomos e segurados facultativos contribuem con
19,2% de seu salario base, que varia de acordo com o numero de fi-
liacdo. Os empregados domésticos contribuem com 8,5% do salario

- -
minimo.

A empresa urbana contribui com base na folha de sala-

rios até o teto de 20 sm, da seguinte forma:

contrapartida do empregado (regime geral) 10,0
programas da Previdéncia Rural 2,4
13% salario (abono) 1,5
saldrio maternidade ' 0,3
salario familia . 4,0
acidente de trabalho (média) 1,8

(varia conforme o risco: 0,4%; 1,2% ou 2,5%)

Ha uma série de diferenciacdes no caso das contribuil-
cGes de Orgaos pUblicos, empresas de trabalho temporario,associa-

coes desportivas etc..Para os beneficios do servidor civil es-



tatudrio, o custeio & feito por contribuigdes de funciondrios e

dotacoes especificas do orcamento fiscal(T).

A contribuicao das empresas urbanas de 2,4% sobre a
folha de salarios e do empregador rural de 2,5% sobre o valor co-
mercial dos produtos agricolas, financiam os programas para 0

trabalhador rural, que nao contribui. O financiamento dos progra-

. mas do empregador rural & feito através de contribuigoes do se-

gurado sobre o valor da producgadorural do ano anterior ¢ da parte da

-propriedade rural mantida sem cultivo, segundo a Gltima avaliagdo

realizada pelo Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agriria - INCRA.

A contribuicac da Unido, definida pela legislacao,des-
tina-se ao custeio das despesas de pessoal e administracgao geral
do INPS, INAMPS ¢ IAPAS, como também a cobertura de insuficién-
cias financeiras do SINPAS. Esta contribuicao engloba a chamada
"cota de previdéncia' e dotagdes do orcamento da Uniao, consti-

tuindo o Fundo de Liquidez da Previdéncia Social - FLPS.

A "cota de previdéncia' compreende 3,6% do impostc de
importacao; 15% do valor da renda de bilhetes da loteria federal
e '"sweepstake'"; 10% do movimento bruto de apostas da Loteria Es-
portiva; 5% da receita bruta da Loteria de sorteios de nameros |
3% do movimento total de apostas de competicdo hipica e 6% do pre-
co "ex-refinaria" da gasolina "A" referente a venda de combus-

tiveis automotivos.

As dotacoes do orgamento fiscal referem-se especifica~-
mente i cobertura da complementacdo do custeio de beneficios e
assisténcia médica dos servidores piblicos civis federais e da apo-
sentadoria por tempo de servico dos servidores sob regime cstatu-
tario; da diferenca entre a receita da "cota de previdéncia” no
exercicio anterior e das despesas de pessoal e administracao geral
do INPS, IAPAS e INAMPS no mesmo exercicio, além das eventuais in-

suficiéncias financeiras do SINPAS.

(1) Regulamento do Custeio da Previdéncia Social. Ministério da Previdéncia e
Assistencia Social.



A terceira fonte de recursos do SINPAS provem das mul-
tas e juros de mora sobre contribuig¢Oes compulsorias ndo Teco~
lhidas; receitas de servigos de fiscalizacdo, arrecadagdo e co-
branga de servicos prestados a terceiros; receitas patrimoniais,

industriais e financeiras; doacoes e subvencoes recebidas.

Os recursos do SINPAS compoem um fundo comum - Fundo
de Previdéncia e Assisténcia Social - FPAS - gerido pelo Conselho
de Administracdao Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social -
CAF. Bste conselho & um 6rgdo colegiado formado pelo  presidente
das entidades do SINPAS e pelo Ministro da Previdéncia e  Assis-
téncia Social, que o preside. Os recursos sao distribuidos as
entidades do SINPAS para os varios programas de acordo com un
Plano Plurianual de Custeio.

A composigao das receitas do SINPAS, indicada na ta-
bela n? 1,mostra que as contribuicCes compulsérias sdo, de longe,
o item mais significativo. Sua participacdo no pericdo 1970/1983, foi
da ordem de 88%.

De acordo com os dados de 1981, a receita de contri-

buicbes compulsérias, por sua vez, tinha a seguinte composicao:

1. sobre folha de salarios urbana 96 %

empregado

o

. empregador

o

2. Sobre producdo rural

A contribuigao da Uniao teve uma participacao na  re-
ceita total de cerca de 7% no periodo 1970/1983. Seu comportamen-
to declinou progressivamente na década de 70: de 10% em 1970,chc-
gou a 5% em 1980. As demais receitas tém menor importdncia, par-

ticipando com cerca de 4% no mesmo periodo.

A combinacio das receitas previdenciarias no periodo

1970/1983 indica o predominio das contribuigces de trabalhadorcs e



TABELA 1
EVOLUCAO DA PARTICIPACAC DOS ITENS DE RECEITA NA RECEITA TOTAL
DO SISTEMA PREVIDENCIARIO
1970/1983 (EM %)

ANO CONTRIBUICOES CONTRIBUICOES OUTRAS
COMPULSORIAS DA UNIAQ RECEITAS
1970 84.60 . 10.02 5.38
1971 83.44 10.98 5.58
1972 85.42 9.80 4.78
1973 87.05 8.49 4,46
1974 88.81 6.95 4,24
1975 88.21 6.24 5.55
1976 88.04 6.21 5.75
1977 89.68 7.09 3.23
1978 87.97 5.96 6.07
1979 92.10 4.94 2.96
1980 91.62 5.21 3.17
1981 87.61 9.53 2.86
1982 93.06 4.57 2.37
1983 89.56 8.22 2.22

FONTE: Grupo de Custeio do MPAS e Balancos do FPAS.

OBS: Excluidos os encargos .previdenciarios da Unido que passaram a
ter transito orgamentario somente em 1980, a contribuicao da

Uniao em 1980 passa a ser 3,45% da receita total.

No valor de contribuigoes da Unido em 1982 o balango nao con-
tabilizou como receita os Cr$ 180 bilhoes de ORTNs que foram
apenas abatidos da divida da Unido. Caso fossem incluidos, &

participacao seria 9,6%.



empregadores, 4lém da baixa participacdo de recursos da Unido, o
que s evidencia a caracteristica central da estrutura de finan-

ciamento do sistema previdenciario: a precsenga determinante de

um mecanismo de financilamento basecado em contribuicoes compulsorias,

sem a participacdo do Estado no financiamento dos beneficios ¢ servicos.

Essa estrutura condiciona o perfil de financiamento do sistema.

Uma vez que a maior parte das contribui¢tes compulso-
rias ¢ calculada com base na folha de salario, seu desempenho - e
portanto o da receita previdenciaria - € determinado peclo  movi-
mento do emprego formal urbano e do salario real, considerando co-
mo dados as aliquotas e tetos de contribuic¢fo. Dessa forma,o per-
fil de financiamento € condicionado pela dinamica do processo de¢
acumulacdo. Em momentos de crise economica, ele tende a vulnera-
bilizar-se pela prdpria queda do nivel de emprego. Na medida om
que a politica economica influencia aquela dinamica, esse perfil
de financiamento sofre o impacto das orientagoes e medidas no
campo da politica econbmica, inclusive da politica salarial que

orienta a determinacéo dos salarios.

A dependéncia do perfil de financiamento em relacdo
ao movimento da economia se traduz no comportamento da receita de
contribuig¢oes compulsorias - como aparece indicado na tabcla
2 - que apresenta elevadas taxas de crescimento até meados dos
anos 70. Tal comportamento reflete,principalmente, o crescimento
extraordindrio do emprego - de 1970 a 1974 o emprego industrial
cresceu 8,4% a0 ano - notadamente na primeira metade da décadaas-
sociado a um momento de expansdo econoOmica. Frente a esse Cres-
cimento, a deterioracdo do poeder de compra dos salarios, expressa
no comportamento do salario minimo, nao chegou a ter efeitos nega-
tives, mesmo porque houve uma diversificagao da estrutura sala-
rial, elevando-se as disparidades salariais. Assim, houve em mé-

dia uma expansdo dos salarios reais a taxas em torno de 4% ao ano



TABELA 2
EVOLUCAO REAL DAS RECEITAS DO SISTEMA PREVIDENCIARIO POR CATEGORIA

1970 - 1983 (EM % ANO A ANO)

ANO CONTRIBUICOES | CONTRIBUICOES! OUTRAS TOTAL
COMPULSORIAS | DA UNIAOC RECEITAS
1970 - - - -
1971 10.01 22.18 15.79 11.54
1972 28.31 11.82 7.44 25.33
1573 26.65 7.56 15.97 24.27
1974 14.24 -8.21 6.22 11.98
1975 17.42 6.19 54.80 18.22
1976 13.51 13.15 17.82 13.73
1977 10.85 24,26 -38.83 8.83
1978 8.81 -6.78 - 108.36 10.92
1979 6.86 : -15.37 ©.50.17 2.08
1980 ~-5.92 -0.30 1.31 ~-5.43
1981 -1.85 8§7.51 ~-7.64 2.53
1982 26.41 -42.95 ~-1.38 19.01
1983 -27.17 47.42 -23.35 -18.09

FONTE: Grupo de Custeio do MPAS e Balancos do FPAS.

OBS: BExcluidos ¢s encargos previdenciarios da Unido que passaram a ter
transito orcamentario somente em 1980, a contribuicde da Uniio de
1980 em relacdo a 1979 passa a ser -33.99% e 1981 em relacdo a
1980 passa a ser 83.20%.

INFLATOR UTILIZADO: IGP/DI.



ne periodo 196?—75(2}-

A isso se somaram diversos fatores, tais como a ele-
vagio para 16% das aliquotas de contribuic¢@o de autdnomos, a cria-
¢do de novas taxas (2,4% da folha de salario da empresa urbana
para a previdéncia rural, por exemplo) e a incorporacio de noﬁos
contribuintes através da expansao da cobertura (como é o caso dos

empregados domésticos e do empregador rural).

A partir de 1977, observa-se uma desaceleragao no cres-
cimento da receita de contribuicdes compulsdrias, com taxas de
crescimento negativas em 1980, 1981 e 1983, Esse comportamentoes-
td associado a inflexdao no crescimento econdmico, com uma desa-
celeracdo da producao e do investimento e conseqlientemente  do
emprego, no periodo pds 74. A queda do nivel de emprego desde 1980,
derivada da situacdo de crise econdmica precipitada pela politi-
ca econdmica recessiva,proveca um declinio da base de incidéncia das
contribuigbes compulsdrias. Conjuga-se a isso um declinio dos sa-
larios reais médios pela propria accleracgdo inflacionaria o). E
assim que a crise economica,com elevacdo do desemprego € cresci-
mento da inflag¢ao, instabiliza o financiamento do sistema previ-
denciario. A elevacdo das aliquotas e tetos, provocando um Cres-
cimento elevado da receita de contribuicdes compulsorias em 1982,

nao conseguiu sobrepor-se a essa tendéncia.

0 comportamento da receita total do sistema previden-
ciario reflete o da receita de contribuic¢des compulsdrias:elevado
crescimento nos anos 70, principalmente na primeira metade da dé-
cada. Em meados da década, surgem sinais de esgotamento do cres-

cimento, que apresenta taxas negativas em 1980 e 1983. Os desvios

(2) Para uma analise da determinacdo dos salarios e de seu comportamento, vcja

Souza, Paulo - A determinacdo dos salarios e do emprego nas cconomias atra
sadas. Tese de Doutoramento, Campinas, 1980.

YNotas sobre a politica_salarial no Brasil' in Brasi] X IMI,

- a armadilha da recessao. Forum Gizeta Mercantil. Sao Pau-
lo, 1983,

(3) Souza, Paulo - "Saldrios: uma possivel alternativa de compromisso' in Re-
vista de Economia Politica, vol.4, n?2, ab.-junho 1984.
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em relagao ao comportamento da receita de contribuicdes compul -
sorias decorrem das contribuicdes da Unido, cujas taxas de cres-

cimento tém um comportamento irregular.

No que se refere aos aspectos distributivos desse per-
fil de financiamento, ele possiblilita apenas transferéncias de
renda entre os proprios scgurados - ativos e inativos, sdos e en-
fermos - e entre segurados e nao contribuintes, como é o caso dos
beneficiarios da Renda Mensal Vitalicia e dos programas da LBA
e da FUNABEM. Isto porque as contribuicoes das empresas, que po-
deriam promover uma redistribuigﬁo; acabam sendo repassadas aos
precos. Este repasse ocorre na medida em que as contribuicodes
sdo consideradas pelas empresas como acréscimos aos custos dire-
tos e se torna possivel pela existéncia de uma estrutura indus-
trial oligopolizada, em que as empresas estabelecem seus pregos
através de seu poder de mercado, fixando margens sobre os custos
diretos de producio. Assim;qumn suporta efetivamente o financia-
mento do sistema previdenciario sao os trabalhadores assalariados

e 0s consumidores.

Enquanto consumidores, os beneficiarios do sistema que
nao contribuem diretamente - como o trabalhador :rural e os bene-
ficiarios da Renda Mensal Vitalicia - o fazem indiretamente, as-
sim come os aposeéntados e enfermos que ja contribuiram de forma
direta no passado. Por sua vez, os trabalhadores assalariados em

plena atividade contribuem duplamente: comc contribuintes e como

consumlidores.

Apesar do repasse aos pregos obscurecer ¢s resultados
das transferéncias entre segurados e beneficiarios, a  redistri-
buicao horizontal constitui a principal caracteristica do perfil
de financiamentc do sistema previdenciirio. Nesse sentido, sua
forma de financiamento ndo tem um principio verdadeiramente  re-
distributivo, havendo apecnas uma redistribui¢io entre os proprios

assalariados.



Somam-se a isso efeitos distributivos indesejaveis.
Una vez que as contribuicoes das empresas sdo repassadas aos pre-
¢os, todos os consumidores pagarao o mesmo montante independente
de seu nivel de renda. Além disso, sobre os segmentos de menoy
renda recaira a maior parcela do Onus, pois a participacio do

consumo na renda familiar desses segmentos & maior.

Acredita-se, ainda; que geralmente os pregos dos bens
mais essencials aumentam em maior proporcac,na medida em que Ssio
"produzidos por empresas tradicionals com baixa relacdo capital/
trabalho e, portanto, tendem a afetar mais os segmentos de menor
renda. Quanto a isso; os efeitos produzidos dependem de uma ava-
liacado da estrutura dessas empresas e dos impactos que as contri-

buicoes exercem sobre elas.

E possivel também identificar uma regressividade  nas
contribuicOes do trabalhador resultante - da existencia de um teto de
rendimento sujeito a contribuicdo, que tende a favorecer aqueles
em faixas salariais elevadas. Por outro lado, a pequena diferen-
ciagdo existente nas aliquotas discrimina aqucles situados 2m
faixas salariais mais baixas, principalmente entre 1 e 3 salarios

minimos.

Assim, o financiamento do sistema previdenciario, tal
como esta estruturado, limita-se a promover uma redistribuigdo ho-
rizontal de renda e ainda tem efeitos regressivos. Essas caracte-
risticas da estrutura de financiamento vdo imprimir uma logica ndo
redistributiva ao sistema previdenciﬁrio; qualquer que seja e por
melhor que seja a estrutura de despesa existente. O perfilde gasto

existente s3 repde e amplia essa lOgica.

0 programa de beneficios do sistema previdenciario pa-
ra o setor urbano engloba aposentadorias por invalidez, velhice ¢
tempo de servico (incluindo os abonos de permanéncia em servigo),
auxllio-doenga, peculio ¢ os chamados beneficios familiares (au-

xTlio-natalidade, salario-familia e salaric-maternidade), além de



pensdo, auxilio-reclusio e auxilio-funeral para os dependentes.

Esse programa & uma forma de seguro, sé que publico,
em que o acesso aos beneficios e o seu valor dependem respectiva-
mente do vinculo contributive e do valor das contribuigoes, dis-
tinguindo-se do seguro privado apenas por ser compulsdrio e nao
haver uma capitalizacdo das contribuicdes. Seu objetivo € a manu-
tencao do rendimento proveniente do emprego diante da perda per-
manente ou temporaria da capacidade de trabalho, em razdo dos
chamados riscos sociais. Dessa forma, o acesso aos beneficios de-
pende da obtencao e manutencdo do emprego; que gera um vinculo
contributivo. A manutencao do emprego ‘€ condicio necessaria, pois
ha prazos de caréncia para a obtencio dos beneficios e perde-se a

condicao de segurado apds um periodo sem contribuir.

A relagao entre beneficios e contribuicdes, além de
exclulr os desempregados de longo prazo e os subempregados, ape-
nas repoe a condicdo anterior de emprego e salario reproduzindo
as disparidades da estrutura salarial e; mesmo assim,dec forma am-

pliada pela £8rmula de cdlculo do valor do beneficio 47,

Os baixos niveis salariais existentes na economia bra-
sileira se traduzem no valor dos beneficios, como mostra o quadro
abaixo, que fornece a distribuicao por valor - em salarios mi-

nimos - de alguns beneficios ( os dados referem-se armvamwode1982)pj

-

APOSENTADO- § APOSENTANO_| APOSENTADO-I AUXTILIO PENSIO
RTA POR IN- IRIA POR VE-}RIA POR DOENCA
VALIDEZ IHICE TEMPO DE
§ SERVICO
valor médio 1,26 1,78 3,78 1,20 0,97
valormedianoj 0,69 0,98 3,22 - -

(*) FONTE: Oliveira, Francisco e Azevedo, Maria - Previdencia Social - 1983,

{4) Veja: Regulamento dos bene{icios da Previdéncia Social - Ministério da Pre-
vidéncia e Assisténcia Social,
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Constata-se o baixo valor médio dos beneficios, além
da concentracaoc do maior numero de beneficios abaixo do valor mé-
dio. Por outro lado, ndo ha uma uniformidade nos beneficios, que
variam de acordo com a atividade exercida. [ o caso das  aposen-
tadorias especiais e dos beneficios dos servidores plblico dos
estados e municipios e dos servidores publicos militares, entre

outros,

No programa de beneficios, as excegdes ao principio
~de seguro social sdo a Renda Mensal Vitalicia (destinada aos ido-
sos com mais de 70 anos e aos invalidos) e os beneficlos para o©
trabalhador rural (instituides em 1971, com o Programa de Assis-
téncia ao trabalhador rural - PRORURAL).Esses programas, apesar
de nio terem uma rclacao contributiva direta dos  beneficidrios,
apresentam maiores deficiéncias em relacdo ao valor e ac grau de
cobertura dos beneficios. A Renda Mensal Vitalicia corresponde a
0,5 salario minimo e os beneficios do trabalhador rural tém  co-
bertura limitada (o auxilio-doenca, por exemplo, sG € pago em ca-
so de acidente de trabalho ou enfermidade profissional), estao
sujeitos a uma série de condig¢Oes para sua concessao {a aposenta-
doria por velhice € concedida apenas a uma pessoa da unidade fa-
miliar) e seus valores variam de 0,5 a 0;75 salarios minimos. Ob-
serva-se, assim, que a inexisténcia de contribuigdes diretas dos
bencficidrios traduz-se em beneficios insuficentes, gerando uma
grande disparidade entre os programas parao setor urbano e o se-

tor rural.

0 quadro abaixo mostra a distribuicao de beneficios
de prestagao continuada no periodo 1979/1982:( )
1978 T980 1981 198 2 MEDIA 79/82

Beneficios ~ NO | VALORJNG ~ |VAIOR| N |VALORING  [VALOR [N | VAIOR
Urbanos 68,34 | 84,48 (65,58 (85,05] 67,15)84,68] 66,96 85,05 £7.76 |84.81
Rurais 31,66 | 15,52 }31,42{11,95} 32,85/ 15,32| 33,04 {14,95 52,34 15,19

(*) FONIE: Oliveira, Francisco e Azevedo, Maria - 1983



- . . I
Nota-se que os beneficios rurais, correspondentes a
1/3 do numero de beneficios de prestacio continuada, significam

apenas 15% em termos de valor.

Em resumo, quanto aos beneficios, ndo hi uma cobertura
universal nem em relacao aos chamados riscos sociais - notada-
mente pela auséncia de um seguro-desemprego - e nem ao conjunto
da populacao, mesmo tendo ocorrido avancos nesse sentido com a
inclusdo de empregados domésticos ede trabalhadores rurais e a

regularizacao da inscrig¢de de autoOnomos.

Entretanto, a questao central a ser ressaltada no pro-
grama de beneficios € a relagao existente entre beneficios e con-
tribuicdes (acesso e valor), inscrita na sua naturcza de Seguro
social. Ndo ha efetivamente um principio redistributivo, que ape-
nas se eshoca na Renda Mensal Vitalicia e nos beneficios ao tra-

balhador rural (e mesmo nos programas da LBA e da FUNABEM).

Ao lado dos beneficios propriamente ditos, os servicos
de assisténcia médica sao providos a segurados e dependentes, be-
neficiarios e carentes, englobando assisténcia médica geral e cs-
pecializada, assistencia hospitalar e cirlrgica e  assisténcia
odontoldgica. Mesmo aqueles que ndc sao segurados tém direito ao

(5)

atendimento médico de urgéncia

Além de atuar como um programa de atendimento médi-
co-hospitalar individual, o programa de assisténcia médica carac-
teriza-se por manter uma estreita relacdo com o setor privado,
configurando-se um modelo peculiar de assisténcia médica em  que
o INAMPS centraliza recursos financeilros e 0S5 repassa para a 1ini-
ciativa privada. Isto porque, a provisao de servicos & feita nao
apenas pela rede publica mas também pela rede privada, atraves da

compra de seus servigos por contratos e convénios.

(5) O Plano de Pronta Acao - PPA; portaria MPAS-38 de 05/09/74, ampliou a  as-
sisténcia médica a Setores necessitados da populacao.



A politica de contratacdo de servicos de terceiros
representa um favorecimento ao setor privado, expressa na queda
da taxa de crescimento dos servigos proprios, apesar da grande ex-
pansao ocorrida nos servigos a cargo do INAMPS. Esse processo tem
se traduzido na privatizacao crescente da rede hospitalar e tam-
bém em sua ampliacdo no atendimento ambulatorial, que é basica-

(6)

mente publico .

Na verdade, essa questad constitui parte de um proble-
ma mais amplo, reiteradamente apontado por varios analistas da

7)

politica de saude :a dicotomia existente na forma de organiza-
cdo da politica de atencao a salde que isola as acdes de natureza
médico-sanitaria da assisténcia medico-hospitalar individualizada.
A Medicina Previdenciaria, basecada em programas médico-hospitala-
res, privilegia as acoOes curativas e o hospital como base técnica
em detrimento dos programas médico-sanitarios de natureza preven-
tiva. O crescimento dos gastos previdenciariocs com .assistéencia
médica, que tém a maior participacdo no gasto global em  saude,
ocorreu de forma a assegurar a predominancia ¢ expansao do setor

privado na produgio de servicos, remédios e equipamentos médicos.

A transferencia ao setor privado da provisao dos ser-
vicos, conjugada as modalidades de pagamento, torna dificil o
controle sobre o  setor privado 40 mesmo tempo  que se
elevam os gastos com assisténcia médica e ocorre uma deterioracgdo

na qualidade dos servigos médicos.

Quanto & cobertura da clientela rural e urbana, obser-
va-se que o volume de servigos destinadoes a primeira € bem infe-
rior. Tal situacgdo decorre nao apenas do fato dessa populdacac ser

numericamente menor, mas da baixa destinacao de recursos a essa

(6) Para uma andlise do comportamento dos recursos € servicos de assisténcia mé-
dica, veja FUNDAP - caracteristicas da atengdo médica no Brasil: 1960-1980-
1985.

(7) Para uma analise da politica de salde, veja Braga, José e de Paula, Sérgio
- Salide ¢ Prevideéncia - Estudos de Politica Social. Sao Paulo, CEBES-Hucitec,
1981 e Silva Pedro - Atengdo a saude como politica governamental. Disserta-
cac de Mestrado, Campinas 1984.



clientela. Ressurge,aqul, a disparidade entre os setores rural e

urbano existente tambem a nivel dos beneficios.

Dessa forma, o perfil de gasto do sistema previdencia-
rio conjuga uma 1ldégica .ndo redistributiva,presente no programa
de beneficios,a um favorecimento do setor privado através do pro-
grama de assisténcia médica, que assim abre espago para a acumu-

lacao de capital.

A inexistencia de relacao entre o valor das contribui-
coes e o valor dos servicos médicos obtidos pode significar efei-
tos redistributivos, no caso daqueles segmentos que mais usufruem
dos servicos médicos. Mesmo assim, como ja vimos, ndo ocorre uma

redistribuicdo de fato devido ao perfil de financiamento.

A andlise da composicdo dos gastos previdenciarios,co-
mo pode ser vista na tabela 3, evidencia que os beneficios a car-
go do INPS sao o item de maior importancia. No periodo 1970/1983,
aumentou sua participagao, passando de cerca de 64,8% em 1970,pa-
ra 74% em 1983. ‘

A assisténcia médica a cargo do INAMPS € o segundo
item em importéancia, tendo um comportamento inversc ao dos bene-
ficios. Depois de atingir 31,6% em 1976; a participacao do INAMPS
no gasto total declinou continuamente, chegando & cerca e 22%

em 1983 - a menor participacao desde 1970.

A participacao dos programas da LBA e da FUNABEM € ex-
tremamente pequena - um patamar médio de cerca de 1% -, menor in-

clusive que a do IAPAS.

0 quadro aseguir 1ilustra a participacao de cada compo-
nente no periodo 1971/1983 no total do gasto realizado pelo SINPAS:




COMPOSICAOC DOS GASTOS DO SISTEMA PREVIDENCIARIO

TABELA 3

POR ENTIDADE 1970-1983 (EM %)

ANO INPS INAMPS IAPAS LBA FUNABEM
1970 64.83 28.98 5.30 0.50 0.39
1971 65.67 27.91 5.39 0.67 0.36
1972 67.99 26.37 4.80 0.58 0.26
1973 67.77 26.84 4.64 0.51 0.24
1974 68.16 26.51 4.69 0.44 0.20
1975 65.12 29.21 5.05 0.43 0.19
1876 062.41 31.59 5.47 0.33 0.20
1977 64.91 30.56 3,66 0.63 0.24
1978 65.87 29.81 3.24 0.79 0.29
1978 68.84 27.58 2.19 1.08 0.30
1980 68.02 27.35 2.96 1.28 0.39
1981 68.26 24 .34 5.67 1.30 0.43
1982 72.19 23.29 2.99 1.15 0.37
1983 74 .08 21.91 2.63 1.04 0.34

FONTE: Grupo de Custeio do MPAS, Balancos Gerais do FPAS e Balancos
da LBA e da FUNABEM. '

0BS: Os dados referentes aos exercicios anteriores a 1978 foram es-

tente a partir de 1970.

timados com vistas a reconstituir a despesa do SINPAS se exis-
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Média 1971/1983 (%) (Média 1980/1983 (%)
INPS - 67,6 70,9
INAMPS 27,2 24,2
IAPAS 4,3 3,6
LBA 0,8 1,2
FUNAREM _ . 0,4 0,3

A analise da composigao do gasto com os principais be-
neficios para o setor urbano mostra que as aposentadorias cons-
tituem o item mais importante tanto em numero quanto em valor,se-

guido pelas pensdes e auxilios.

Dentre as aposentadorias urbanas, a aposentadoria por
invalidez tem a maior participacdo em nimerc, seguida pela apo-
sentadoria por tempo de servigo. Em termos de valor, o maior pe-
so € da aposentadoria por tempo de servigo. Observa-se também a

participacdo relativamente pequena da aposentadoria por velhice.
0 quadro abaixo ilustra a participacdo média dos prin-

cipais beneficios de prestacdo continuada, para o setor urbano no

periodo 1971/1983:

em valor (%) (a) em numero (%) (b)
Aposentadorias 60,9. 40,0
 Invalidez 19,1 20,7
Tempo de Servico 32,7 12,5
Velhice | 0,1 5,2
Especial 4,2 1,0
Pensoes 17,4 26,7
Abonos 2,4 3,0
Renda Mensal Vitalicia - 16,2
Auxilios : 19,3 19,1
Doenga : 18,6 17,6
Acidente 0,7 1,2
Suplementar - 0,5
Reclusdo - 0,1

(a) A Renda Mensal Vitalicia e os auxilios suplementar e reclusdo nao foram con-
siderados no calculo pela ausencia de informacoes.

(b) O total nac soma 100%, pois a participacao da Renda Mensal Vitalicia consi-
derada se refere ao periodo de 1975/1983 (o beneficio nao existia anterior-
mente) e do auxilio suplementar, ao periedo 1977/1983 (pela ausencia de in-
formcoes).
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Observa-~-se que as aposentadorias, que participam em
média com 40% do nimero total de beneficios de prestacido  conti-
nuada, elevam sua participacao em valor para cerca de 61%. Tal
comportamento deve-se, principalmente, & elevada participagdo em
valor da aposentadoria por tempoc de servico, decorrente de seu

(8)

valor médio bem maior gque o dos outros beneficios Destaca-se
a elevada participacao em numero da aposentadoria por invalidez
e do auxilio-doenca, o que pode ser considerado um indicador das
precarias condicoes de vida e trabalho da maicria dos assalaria-
dos. A mesma observacaoc pode ser feita em relacdo a Renda Mensal
Vitalicia. Este beneficio, mno entanto, tem pequena participagao
em valor - 5,92% no perlodo 1979-1982 (9), contra 16,67% em nume-

Tra,

A composicdo do numerc de beneficios rurais revela que
os beneficios ao trabalhador tém uma participacio bem mais eleva-
da que a dos beneficios ao empregador - uma participacioc em mé -
dia de cerca de 97,0% no periodo 1977/1983.

0 quadro abaixo mestra a composicado em numero dos be-
neficios de prestacao continuada ao trabalhador rural no periodo
1973/1983%:

Aposentadorias 75,0%
Invalidez 8,0%
Velhice 67,0&

Pensocs 14,6%

Amparo Previdenciario 16,3%
Invalidez 7,9%
Velhice 8,4%

Auxilio-Doenca 0,1%

(*) O total nac soma 100,0%, pois o Amparo PreV1denL1ar10 e os beneficios de
acidente do trabalho nao existiam antes de 1975 ¢ nao ha dados em alguns
anos.,

(8) O sistema previdenciario brasileiro & um dos poucos no mundo em  que ha
aposentadoria por tempo de servico. Esse beneficio tem sido objeto de con-
trovérsia pela sua importdncia no gasto previdenciario e pelos seus aspec-
tos redistributivos. Veja neste sentido Oliveira, Francisco e Azevedo, Ma-
ria - 1983;
Rezende,Fernando - "A Solidariedade Ameacada' in Boletim IERJ, n® 29, ju-
lho/setembro 1984;
Leite, Celso - A Crise da Previdencia Social - Rio de Janeire, Zazhar Edi-
tores, 1981.

(9) Informagoes de Qliveira, Francisco e Azevede, Maria - 1983.
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Observa-se que as aposentadorias por velhice tém  uma
elevada participacao - ao contrario dos beneficios urbancs - . se-

H

guido pelo amparo previdenciario e as pensdes.

Em relagdo a4 assisténcia médica, a composicio dos gas-

tos como pode ser visto na tabela 4, revela que no periodo 1979/

1982 a assisténcia ambulatorial constitui o item de maior peso,

seguido da assisténcia hospitalar cirdrgica. A primeira tem uma

participacao declinante, enquanto a segunda demonstra um COmpoT-

~tamento inverso. As duas em conjunto sdo responsaveis por cerca de
50 a 60% do gasto. A assisténcia hospitalar em clinica médica e a

assistencia médico-hospitalar 4 maternidade, embora com uma par-

ticipagﬁo declinante, sao os outros itens que tém participacgao

(10}

significativa no mesme periodo-

Os gastos do sistema previdenciario, como pode ser vis-
to na tabela 5, apresentaramumelevado ritmo de crescimento real no
periodo 1970/1983, embora a taxas menores a partir de 1977 e apre-
sentando em 1983 uma taxa de crescimento negativa. Esse comportamento re-

fletiu o comportamento dos gastos com beneficios e assisténcia médica.

No caso especifico do INPS, os gastos apresentaram elevadas
taxas de crescimento real no perIiodo, mas bem menores a partir de
1979, sendo que em 1983 sua taxa se torna negativa. 0 gasto par-
ticular com beneficios revela ¢ mesmo comportamento, como pode

ser visto na tabela 6 que desagrega os gastos do INPS(11).

0 comportamento dos gastos com beneficios guarda uma

(12)

relacdo com a evolucde do nimero de beneficics concedidos , que

aparece indicada no quadro a seguir:

(10) Os dados cobrem apenas o periodo 1979/1982, devido a impossibilidade de
compatibilizar os diversos itens de gasto entre os balancos anuais do INAMPS.

(11) A participacao de gastos administrativos no gasto total do INPS foi en
torno de 4,0% em media no periode 1970-1983.

(12) As discrepancias decorrem dos mecanismos de indexacdo dos beneficios, do
tempo de permanencia como beneficiario e, no caso, do deflator utilizado
- IGD.
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TABELA 4
COMPOSICAOC DOS GAST0S DO INAMPS COM ASSISTENCIA MEDICA
POR ATIVIDADE
1979-1982 (EM %)

B 1979 1980 1981 1982
Adm. Especif. de Assisténcia Médica 1.82 1.47 - -
Assisténcia Psiquiatrica 4.48 4.25 4.02 2.05
Assistencia Ambulatorial 33.86 32.17 30.27 30,81
Assisténcia Tisioldgica 0.83 0.76 0.16 -
Assisténcia Hospitalar Cirurgica 23,38 25.21 20,12 30.11
Assisténcia Médico Hosp. Maternidade 7.13 6.27 5.20 3.31
Assisténcia Odontologica 2.00 2.04 0.98 0.95
Assisténcia Farmaceutica 1.09 2.06 2.48 2.29
Assisténcia Médica em Geral 5.01 4.19 1.09 1.28
Assisténcia Hosp. Clinica Médica 16.58 16.71 15.81 9.45
Assisténcia Médica ao Acidentado 3.11 2.85 2.03 2.85
Trein. Capac. Recursos Humanos 0.04 - - -
Construcao e Expansac da Unid. Hosp. 0.22 0.43 0.09 -
Construcdo e Expansao de Unid. Amb. 0.46 0.53 0.28 -
Servigos Elementares - 0.85 - -
Servicos Primarios - 0.21 - -
Assisténcia Méd. Outros Org. Governo - - 3. 5.82
Assisténcia Méd. Hosp. Univ. Ensino - - 2.41 3.17
Assistencia Med., Outras Entidades - - 9.39 -
Assistencia Méd. Ent. FEilantropicas - - - 3.92
Assisténcia Méd. Sind. e Ent. Classe - - - 1.91
Assisténcia Méd. Empresas - - - 2.08
PIASS - - 1.37 -
PREVSAUDE - - 0.58 -
TOTAL ' 100.00 {100.00 {100.00 100.00

FONTE: Balancos Gerais do INAMPS 1979 a 1982,



: TABELA 5
EVOLUCAO REAL DOS GASTOS DAS ENTIDADES DO SISTEMA PREVIDENCIARIO

1970-1983 (EM $ ANO A ANO)

ANO INPS INAMPS TAPAS LBA FUNABEM | TOTAL
1970 - - - - - -

1971 7.26 1.96 7.67 40.91 -3.05 5.88
1972 26.89 15.83 9.17 6.02 ~10.68 22.57
1673 19.73 22.22 16.00 5.87 8.78 20.10
1974 13.54 11.55 14.22 -3.19 -%.93 12.91
1975 16.64 34.46 31.36 19.69 12.70 22.06
1976 16.92 31.95 32.05 -4.65 29.32 22.01
1977 10.75 3.02 -28.68 100.35 26.89 6.48
1978 12.85 8.57 -1.48 40.12 36.63 11.31
1879 6.19 -5.98 -31.16 40.47 4.85 1.62
1980 1.24 1.62 38.35 19.82 33.65 2.46
1981 4.16 -7.63 98,58 5.12 16.18 3.80
1982 12.88 2.11 -43.67 -4.95 -8.062 6.73
1983 -12.25 -19.57 -24.82 S -23.19 -21.57 -14.50

FONTE: Grupo de Custeio do MPAS, Balancos Gerais do FPAS e Balangos
da LBA e da FUNABEM.

OBS: Os dados referentes aos exercicios anteriores a 1978 foram es-
timados com vistas a reconstituir a despesa do SINPAS,se exis-
tente a partir de 1970,

DEFLATOR UTILIZADO: IGP/DI.



TABELA ©
EVOLUCAO REAL DOS GASTOS DO INPS

1970-1983 (BEM % ANO A ANO)

ANO BENEFICIOS . JADMINISTRACAO E OUTROS TOTAL
1970 - - -

1971 S 7.360 | 4.95 7.26
1972 27.10 22.10 26.89
1973 19.89 15.78 19.73
1974 13.32 18.88 13.54
1975 16.26 25.68 16 .64
1976 16.26 . 31.59 16.92
1977 13.13 -35.79 10.75
1978 14.94 -55.57 12.95
1979 0.23 536.85 6.19
1980 1.26 0.98 1.24
1981 6.44 ~27.75 4.16
1982 12.79 14.81 12.88
1983 -10.92 -39.37 -12.25

FONTE:SINPAS - Grupo de Custeio, Documento de Trabalho 1978 (mimeo)
e Balancos Gerais do INPS 1978 a 1983.

OBS: Valores Aproximados.

DEFLATOR UTILIZADO: IGP/DI.



Em % ano a _ano 1972 [1973] 19741 1975119761977 [1978|1975 [1980 {1981]1982] 1983
Urbanos 9,3]6,9|9,1114,928,3} 6,014,7(1,3 16,5 7,4]4,9}9,3
Rural _ - 7,7138,8/22,7{5,5 112,5{8,9 | 5,3 }14,7{5,8 1 8,6
Total - | - 113,7121,926,5(5,9 {14,0{3,6 {6,1]9,7{5,2 19,1

(*) Namero de beneficios de prestagac continuada em manutencdo em 31 de dezembro.

Observa-se um crescimento elevado no numero de benefi-
cios, mas a taxas menores a partir de 1979, mesmo tendo 0Corri-
do maiores elevacoes nas taxas de crescimento em 1987 e 1983 (em
1981, particularmente no setor rural, em razao do crescimento da

aposentadoria por velhice e do amparo previdenciario).

Apesar da Renda Mensal Vitalicia e dos beneficios ru-
rais terem um grande peso no numero total de beneficios, o  com-
portamento das aposentadorias urbanas exerce um maior impacto so-
bre os gastos devido sua maior participacao. O quadro abaixo in-

dica este comportamento.

2 ano a ano  To72ho73(i97a]1975[1976 hio77 1978 L1a79l 1980 1081198211983
Aposentadorias 11,0} 3,0015,0010,0] 16,0 7,0113,017,019,0{ 9,0{ 7,0{13,0
Invalidez 7,00 3,0017,0}15,0} 16,0 5,0 [13,0]6,0} 7,0 1 6,0] 5,0[10,0
Tempo de Servico|18,0{ 4,0[12,0] 4,0(17,0{12,0113,0{8,019,0{11,0} 8,0112,0
Velhice 7,00 1,0{9,0{ 2,0{13,07,013,003,0 14,0 [17,0}14,0/18,0
Especial 25.0l14,0116,0{ 7,0]21,012,0{18,0{9,0 12,0 {11,0{ 9,0{24,0

(*) Valores Aproximados.

‘As taxas de crescimento do total de aposentadorias tam-

bém sdo elevadas e ndo tém um comportamento uniforme. Mesmo assim,

sio relativamente menores a partir de 19?9(13).

(13) Alguns autores indicam que a elevagao da expectativajkavida estaria aumen-
tando 0 tempo de permanéncia na condicdo de beneficiario, contribuindo pa-
ra elevar o gasto com beneficios. Atuaria no mesmo sentido uma elevacao &
valor médio dos novos beneficios concedidos. Mas, como cles mesmo admitem,
apesar dos indicios existentes, nao ha uma explicacio plausivel para tal
fato. Veja Oliveira, Francisco e Azevedo, Maria - 1983.



No que se refere ao INAMPS, os gastos tiveram unm cfes—
cimento a taxas elevadas até 1976. Em 1975/1976,sofreram un grande salto
decorrente do Plano de Pronta Acao. A partir dai, observa-se um de-
ciinio das taxas de crescimento, particularmente acentuado em 1979
(-6,0%), 1981 (-7,5%) e 1983 (~19,5%). Este comportamento se tra-
duziu em uma queda acentuada da participacao do INAMPS no gasto
previdenciario. O gasto especifico com assisténcia médica teve
um comportamento semelhante, come pode ser visto na tabela 7. Os
gastos administrativos tiveram uma reducdo significativa em 1979
e 1980,diminuindo sua participacdao no gasto do INAMPS - de cerca
de 11,0% em media no periodo 1970/1979 para 6% no periodo 1980/
1982. '

Passemos agora a analise do comportamento do  sistema
previdenciario no periodo 1980-1984, enfrentando a questao do
déficit previdenciario, considerado por muitos o problema central

do sistema(14).

De modo geral, este déficit j& aparece como  sindnimo
de crise da Previdéncia e diversas explicagbes sdo apresentadas:
gastos excessivos com beneficios devido 3 existéncia de benefi-
cios sem fontes proprias de custeio e aos efeitos da politica sa-
larial pds 79 (explicacac predileta dos Ministros Jair Soares e
Jarbas Passarinho); impactos da recessao econdmica e da politica
salarial (explicacdo do Ministro Hélio Beltrdo); gastos excessi-
vos com assisténcia médica f{alve das atencoes do Ministro Delfim
Netto); evasao e fraudes na concessio de beneficios e na assis-

téncia médica etc..

‘A tabela 8, mostrando a evolucao dos gastos do SINPAS

como percentual da receita total, indica que desde 1976 o siste-

(14) Apesar dos dados diSponiveis cobrirem apenas o periocdo 1980/1983, consi-
dera-se que a interpretagao pode ser estendida para o ano de 1984 pois a
questao do déficit estd diretamente relacionada ao momento da crise eco-
nomica que abrange todo periodo.



TABELA 7
EVOLUCAC REAL DOS GASTOS DO INAMPS
1970-1983 (EM % ANO'A ANO)

ANO  [ASSISTENCIA MEDICA ADMINISTRACAC TOTAL
1979 - - -

1971 1.75 . 3.67 1.96
1972 17.44 3.31 15.83
1973 23.68 9.36 22.22
1974 10.28 24.22 11.55
1975 32.73 49,77 34.46
1976 32.98 : 23,85 31.95
1977 0.85 | 21.28 3.02
1978 3.33 45,32 8.57
1979 3.36 -52.46 -5.98
1980 5.22 _37.37 1.62
1981 -9.27 22.09 -7.63
1982 2,43 -2.21 . 2.11
1983 - - -19.57

FONTE: SINPAS-Grupo de Custeio, Documento de trabalho, 1978 (mimeo) e
Balancos Gerais do INAMPS 1978 a 1983,

0BS: Valores Aproximados.
No ano de 1977 sO estdo computadas as despesas especificas com

assisténcia médica do INPS e do FUNRURAL.

DEFLATOR UTILIZADO: IGP/DI.



TABELA 8

EVOLUCAO DOS GASTOS DAS ENTIDADES DO SISTEMA PREVIDENCIARIO

EXPRESSAS COMO PERCENTAGENS DA RECEITA TOTAL

1970-1983 (EM %)

ANO INPS INAMPS TAPAS 'LBA FUNABEM RECEITA
. TOTAL
1970 65.58 29.32 5.37 0.51 0.40 101.17
1971 63.07 26.80 5.18 0.64 0.34 56.03
1972 63.85 24 .77 4.51 0.54 0.25 93.91
1973 61.52 24.36 4.21 0.46 0.22 90.77
1974 62.38 24.26 4.30 0.40 0.18 91.52
1975 61.54 27 .60 4077 0.40 0.18 94.49
1976 63.27 32.02 5.54 0.34 0.20 101.37
1977 64.39 30.31 3.63 0.62 0.23 99.19
1978 65.57 29.67 3.23 .0.79 0.29 99.54
1978 68.21 27.33 2.18 1.08 0.30 96.09
1380 73.02 29.37 3.18 1.37 0.42 107.36
1981 74.19 26.46 6.16 1.41 0.47 108.69
1582 70.37 22.70 2.82 1.13 0.36 97.48
1983 75.38 22.29 2,68 1.05 0.35 101.75

FONTE: Grupo de Custeio do MPAS,

da LBA e da FUNABEM.

Balancgos Gerais do FPAS e Balancos



ma previdenciario tem sofrido pressdes financeirés que deram lu-
gar a déficits orgamentarios em 1980, 1981 ¢ 1983, de respectiva-
mente 46,8, 118,9 ¢ 116,3 bilhoes. Entretanto, as informacdes
existentes sobre a magnitude dos déficits ndo sdo uniformes e,
no curso do mesmo ano, as previsocs foram revistas freqllentemente.
Para o ano de 1984, a estimativa foi em torno de 1,8 trilhGes e
para 1985, havia uma previsac de cerca de 2,5 trilhﬁes'(15), in-
dicando que o déficit voltou a crescer. De qualquer forma, a Pre-
videncia Social conseguiu saldar seus compromissos no periodo em
- analise. Este fato e a magnitude das presstes financeiras expres-
sa na tabela, com sua reabsorcao mo fluxo do sistema, niao chegam
a caracterizar uma situacao de falencia do sistema previdenciario.
Trata-se, isto sim, de um impasse financeiro que se expressou en
dificuldades de caixa e levou a um endividamento crescente junto

a rede bancaria.

De onde brota o déficit previdenciario?

Comparando-se as taxas de crescimento nominal dos gas-
tos do INPS e do INAMPS com as taxas de crescimento nominal das
receitas de contribuicoes compulsorias no periodo 1980/1983, con~
forme a tabela 9, vemos que os gastos do INPS foi o fator mais im-
portante de pressao na evolucao do sistema: enquanto a recelta
de contribuicdes compulsorias cresceu 88%, 106% e 101% em 1980,
1981 e 1983, respectivamente, ¢ gasto do INPS cresceu 103%, 118% e
123% para o mesmo periodo, o mesmo ocorrendo em relacdo ao com-
portamento da receita total., Na tabela 8, observa-se que o gasto
do INPS, expresso como percentual da receita total, aumentou no
mesmo periodo, exceto em 1982. Por outro lade, se o crescimen-
to do gasto com assisténcia médica é maior que o da receita de
contribuigdes compulsorias em 1980 e 1983, em relacdo a receita

total sG € maior em 1980.

(15) Bssa previsao realizada pela Secretaria Especial das Empresas Estatais -
SEST fol revista peloc governo, chegando-se a um déficit previsto de 8 a
10 trilhdes, segundo declaracoes do Ministro Valdir Pircs de Souza (Folha
de Sdo Paulo, 10/04/1985).



TABELA 9

EVOLUCAQ NOMINAL DO GASTO E DA RECEITA DO SISTEMA PREVIDENCIARIO

( % ANO A ANO )

GASTO RECEITA
ANO ContribuicoeslContribuigoes| Cutras
INPS INAMPS IAPAS LBA FUNABEM TOTAL Compulsorias| da Unido Receitas TOTAL

1879 63 45 6 116 - 01 56 64 30 - 23 57
1980 103 103 177 140 1638 105 - 883 100 103 _ 89
1981 119 94 317 121 144 118 106 294 94 115
1982 121 100 10 86 79 109 147 12 93 132
1983 123 105 91 96 100 118 101 275 : 95 108

FONTE: Grupo de Custeio do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, Balancos Gerais do FPAS e
Balangos da LBA e da FUNABEM.

OBS.: Valores Aproximados.
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Mas, isso significa que o crescimento do gasto com be-

neficios desencadeou o déficit previdenciario?

A evolug@o do gasto com beneficios apresentou taxas
reais de crescimento elevadas no periodo 1970/1983 - superiores a
10% na maioria dos anos (veja tabela 6 na pagina 35 ).Entretanto,
a partir de 1979, houve uma desaceleracao no ritmo de crescimento,
Assim, o periodo 1980/1983 ndo pode ser considerado atipico, como
se estivesse ocorrendo um crescimento anormal e imprevisivel dos

(16)

beneficios, que levasse ao déficit

0 crescimento do nimero de beneficios (veja quadro da
pagina 33 ) também naoc pode ser considerado atipico no  periodo
1980/1983., Dentre as aposentadorias urbanas, apenas a aposentado-
ria por velhice aprcsenta taxas de crescimento mais elevadas no

mesmo periodo.

Por isso, ndo se pode afirmar que o gasto com benefi-
cios desencadeou o déficit previdenciario. O mesmo pode ser dito
em relagdo ac gasto do INAMPS com assisténcia médica. Como ja
observamos, desde 1977 vem ocorrendo uma queda das taxas reais de
crescimento destes gastos, com © aparecimento de taxas negativas

(veja tabelas 5 e 7, nas paginas 31e 35).

Ao contrario, € a receita previdenciaria, especialmen-
te a receita de contribuig¢des compulsdrias, que revela um compor-
tamento atipico no periodo 1980/1983, em relagdc aquele observa-
do na década de 70. A receita de contribui¢oes compulsdrias co-

meca a apresentar taxas reais de crescimento declinantes, a par-

(16} Pode-se argumentar que o deflator mais adcquado a analise do comportamento
dos benef1c1os seria o INPC (e para o periodo anterior a 1979, o ICV do Mi-
nistério do Trabalho), uma vez que seu reaJustc considera Pste indice. Sua
utilizac3o, no entanto, sO produ21r1d uma suavizacao das taxas de cresci-
mento, dado que o INPC e sistematicamente menor que o ICP. Assim,
a utlllzacao do IGP nac invalida o argumento por mim desenvolvido compa—
rando o comportamento do gasto com beneficios no periodo pds 79 com o pe-
riodo anterior. A argumentacdo ndo significa negar que os beneficios apre-
sentam taxas de crescimento elevadas.



tir de 1978, ¢ negativas na década de 80, exceto em 1982 (veija
tabela 2 pagina 17 ). Apesar de haver pressdes financeiras desde
1976, sO0 em 1980 surge um déficit, exatamente quando a receita de
contribuigbes compulsdrias apresenta um declinio significativo
(-60%). Com isso, podemos dizer que € o declinio da receita pre-
videnciaria que desencadeia o impasse vivido pelo sistema previ-
denciario no periodo recente. Se as receitas previdencidrias ti-
vessem mantido o comportamento anterior, a situacdo do SINPAS sc-

ria distinta.

A queda da receita de contribuic¢des compulsdrias esta
estreitamente relacionada a situacao de crise econdmicd, que co-
mega a se delinear em 1976, provocando um arrefecimento no cres-
cimento do emprego. A partir de 1880, a adocao de uma politica
economica recessiva provoca um aprofundamento da crise economi-
ca, reduzindo o nivel de, emprego (¢ emprego industrial rctorna aos
niveis obserﬁados na primeira metade dos anos 70). A elevagdao do desem-
prego e a queda do salario real médio - resultante da  crescente
inflagdo e dos expurgos e crescimento do Indice Nacional de Pre-
¢os ao Consumidor -~ INPC abaixe da inflagdo - provocam um decli-
nio das receitas previdenciarias nos anos 8$0. Atuam ainda no mes-
mo Sentide a provavel diminuicdo da contribuigao de autdnomos e

(17). A base de incidéncia das contribuicstes

empregades domésticos
que pode sSer vista no quadro abaixo, indica um comportamento al-
tamente desfavoravel no periodo 1979/1083 (exceto em 1982 quando a

folha de salarios de contribuicao foi ampliada com a elevacioc do

EVOLUCAO DA FOLHA DE SALARIOS DE CONTRIBUICAQ

ANO MILIOES MILHOES DE 1983  TAXA DE CRESCIMENTO

CORRENTES (IGP-DI) 1GP-DI INPC
1979 1 424 922 29 791 882 ~ _
1980 2 611 978 27 273 326 ~-8,5 -
1981 6§ 422 059 26 973 128 -1,4 3,3
1982 11 645 105 29 640 996 10.3 9.6
1983 24 077 571 24 077 571 -18,8 -4.,9
(*) FONTE: Ministerio da Previdencia e Assistencia Social.

(17) O nimero de contribuintes do sistema cresce a taxas declinantes no perio-
do 1980/1983, praticamente cstagnando em 1983. As taxas de crescimento em
1980, 1981, 1982 e 1983 foram respectivamente 5,7%;28%; 1,5% c 0,1%,



teto de contribuigao) relacionado a propria situacdo recessiva.

0 que se observa € um crescimento negativo da base de
incidencia que, associado a um provavel aumento da evasio por
parte das empresas (particularmente daquelas em dificuldades fi-
nanceiras), implica numa redugao significativa da receita de con-

tribuicées compulsorias.

Em suma, ndo ha um crescimento acelerado dos gastos
previdenciarios que desencadeia o déficit, & o declinio da recei-
ta de contribui¢les compulsdrias que o faz. Em relacdo a pratica
salarial pds 79, pode-se a principio supor que seus efeitos  te-
nham contribuido para realimentar o déficit existente. Isto por-
que, a partir de 1979, os beneficios - especialmente as aposenta-
dorias e pensdes que constituem a maior parte do gasto - passaram
a ser reajustados como se fossem salarios e a politica  salarial,

por sua vez, intreoduziu reajustes por faixas salariagis.

0 quadro abaixo mostra a estrutura da folha de sala-
rios de contribuicao (FSC) e da folha de pagamento de beneficios

(FPB) do sistema previdenciario:

FSC (%) - FPB (%)
SALARIO MINIMO | POR NOMERO  |POR INTERVAIO | poR- NOMERO. | P/INT. VALOR
DE_VALOR
até 3 29,0 58,78 55,55 80,83
3a7 30,64 23,35 31,83 17,39
7 a 10 11,64 7,54 11,31 1,46
10 a 15 11,44 6,76 0,91 0,20
15 a 20 7,28 3,57 0,15 0.07
+ 20 - _ 0,25 0,05

TONTE: RAIS - 1981 e MPAS.

Observa-se,assim, a existencia de diferengas na estru-

tura das duas folhas: os beneficios tém uma maior concentracao



42

do que os salarios nas faixas salariais mais baixas, que tem

maiores indices de reajuste.

Os indices de reajuste médio das duas folhas, a partir

das medidas de politica salarial vigentes, sdo os seguintes:

Legislagdo Vigencia EsC FPB

lei 6708/79 11.78/12.80 1,0391 1,0835
lei 6886/80 071.81/01.83 1,0287 1,0834
DL 2012/83 02.83/05.83 0,9429 0,9896
DL 2024/83 06.83/07.83 0,98545 0,9968
DL 2045/83 08.83/10.83 10,8000 0,8000
DL 2065/83 11.83/10.84 Q,8801 0,9650

Considerando os dados indicados na tabela, a politica
salarial - excetuando aquela do periodo referente ao decreto-lei
n? 2045/83 - seria um fator de desequilibrio entre as receitas
e gastos do SINPAS, uma vez que os indices de reajuste da folha
de pagamento de beneficios sdo mais elevados que os da folha de
saldrios de contribuicio. Além disso, as leis 6708/79 e 6886/80
teriam - a0 introduzir uma variacao de 10% acima do INPC para a
faixa de até 3 saldarios minimos - provocado um aumento real da
folha de pagamento de beneficios, que ficou incorporadc a ela mes-

mo depois da perda de vigéncia destas leis.

Entretanto, & impossfvel avaliar com rigor o  impacto
da politica salarial, pois os fatores de reajuste indicados sio
apenas calculados, deixando de considerar as variacoes no numero
de contribuintes e beneficiirios, os efeitos da rotatividade e
da distribuigcao distinta no tempo dos reajustes de salarios e be-
neficios etc.. Considerando apenas os fatores de reajuste indi-
cados, pode-se afirmar que a politica salarial contribuiu em cer-

ta medida para a situagdo deficitaria do sistema previdenciario.

Por outro lado, os proprios administradores do SINPAS

. 18
parecem ter encontrado uma manecira de contornar o problema (18)

(18) £ importante lembrar que, em 1981, o governo apresentou ao Congresso  uma
Droposta de extinguir os 10% acima do INPC para os beneficios de até 3 sa-
larios minimos pela politica salarial entdo vigente, que foi recusada.



A partir de 1979, foi adotada uma préatica de reajuste de aposch-
tadorias que considerava para distribuicao em faixas salariais
nao o valor do novo salario minimo vigente a partir de maio e
novembro, mas o antigo valor. Isto fazia com que 0os beneficios
caissem em faixas salariais mais elevadas, obtendo indices meno-
res de reajuste e, assim, arrefecendo os impactos da politica sa-
(19)

larial sobre os gastos previdenciarios . Além disso, como es-
ses beneficios sdo pagos através de carnés emitidos em janeiro e
julho, o pagamento dos reajustes sofrem ainda dois meses de atra-
so, 0 que em uma conjuntura inflacionaria impde uma perda aos be-
neficiarios, permitindo novamente o controle sobre o crescimento
dos gastos. Aquela pratica sd foi extinta no final de 1984 pelo
decreto-lei 2071, quando se passou a considerar o valor do novo

salario minimo para efeito de :¢dlculo do reajuste dos beneficios

Dessa forma, a politica pés 79 parece ter efetivamen-
te contribuido para o déficit previdencilrio menos por introduzir
um desequilibrio entre a folha de pagamento de beneficios e a fo-
l1ha de salarios de contribuicac do que por provocar um arrefeci-
mento na expansao desta ultima devide a perda de poder aquisiti-

vo dos salarios, especialmente a partir de 1983,

Em resumo, creio que o aparecimento de déficits no
sistema previdenciaric no periocdo recente foi provocado pelo de-
ciinio das receitas, particularmente da receita de contribuigles
compulsorias, resultante da situacio de crise econdmica. Isto ¢,
o déficit decorre da crise econdmica e nio do préprio  comporta-
mento do sistema previdencidrio. Isto acontece porque ha uma es-
treita relacdo entre o movimento da economia e o perfil de finan-
ciamento do sistema, que € fragil frente as crises econdmicas. Na
medida em que se imprimiu uma orientacao contencionista a politi-
ca economica, aprofundou-se a recessdo e seus efeitos sobre 0

financiamento do sistema.

(19) Tal pratica foi largamente denunciada pela imprensa e levou & pressoes
por parte dos aposentados que exigiam reposicao das perdas.



0 déficit previdencidrio, que se torna recorrente  no
periodo 1980/1984, expressa um impassc financeiro do sistema. Es-
te impasse surge em conseqlléncia da manutencio e ampliacac do c¢a-
rater recessivo da politica econdmica que, ao provocar um cresci-
mento do desemprego e da inflagao, implica em uma evolugio nega-
tiva da base de incidéncia das contribuigdes compulsérias e, por-
tanto, das receitas previdenciarias. Conjuga-se a isso a tendén-
cia ao crescimento dos gastos e a dificuldade de efetuar cortes
drasticos que permitissem ajustd-los ao comportamento das recei-
tas. Tal dificuldade ocorre devido aos constrangimentos politicos

existentes no periodo.

Os gastos do sistema previdenciario tendem a se  am-
pliar, em primeiro lugar, devido a aceleracdo inflaciondria  que
impulsiona os custos da assisténcia médica ¢ os gastos com bene-
ficios, uma vez que existem mecanismos de indexagdo. Em segundo
lugar, pela propria situagdo de crise economica que potencialmen-
te agrava os problemas de saude fisica e mental da populacio,ele-
vando a demanda por beneficios e servicos. E, finalmente, pelo
crescimento do nimero de beneficios decorrente da passagem para

a inatividade.

Se o deficit resultou fundamentalmente do declinio das
receitas em fun¢do da recessdo econdmica, seu aprofundamento im-

plicou na continuidade do problema financeiro.

Frente a situacdo deficitaria do sistema previdencia-
rio, a estratégia de enfrentamento adotada pelo governo caracte-
rizou-se por uma logica ortodoxa: para um problema de elevacgao
de gastos e declinio de receitas nada como medidas de elevagao de

receitas e contencao de gastos.

As principais medidas entao adotadas visando a eleva-

cao de receitas foram:

. a ampliacdo da contribuicdo da Unifio através da extensao das



contribuigdes do empregador ao SESI, SENAI, SESC e SENAC, des-
tinando-se o excesso de arrecadacao ao SINPAS (decreto-lei n¢
1867/81);

a elevagao do teto de contribuicoes compulsorias de 15 para 20
saldrios minimos (lei 6950/81) e das aliquotas do empregador -
de 8% para 10% - trabalhador - de8% para 8,5% a 10% - e autdno-
mo - de 16% para 19,2% -(decreto-lei n® 1910/81);

a extensao da contribuicao para novos grupos - 3% para pensio-
nistas e de 3% a 5% para aposentados - destinada ac custeio da

assisténcia médica(decreto-lei n? 1910/81);

a criac¢ao de novas fontes de receita, com a taxacao de 20% so-
bre o preco de comercializacdo final de bens supérfluos (lei
6950/81);

a extensao da '"cota de previdéncia', que incluiu o alcool na ba-
se de incidéncia do tributoc referente 3 venda de combustiveis
automotivos, criando-se uma aliquota de até 6% (decreto-lei n?9

2102/83). (A aliquota inicial era de 4%, passando depois para
6%);

e a antecipacdo do recolhimente das contribuic¢des compulsorias
dos trabalhadores pelas empresas para o 109 dia Gtil do meE S
(decreto-lei n® 2087/83).

Além disso, foram implementadas uma série de medidas
visando incentivar a arrecadacao de contribuicgoes das empresas em
atraso,como o parcelamento da divida; 0o parcelamento da correcio
monetaria, a isencdo de multas e jures de mora etc., além de ten-

tativas no sentido de obter o pagamento dos débitos de drgaos pl-

blicos.

No que se refere a contencido de gastos, as principals

medidas adotadas foram:



. 0 estabelecimento de um prazo de caréncia de trés meses para
usufruir da assisténcia médica, exceto em casos de urgéncia ou
de acidente de trabalho (lei 6850/81);

e a aprovacao do '"Plano de Rebrientagao da Assisténcia 3 Salde
no Ambito da Previdéncia Social', que modificou o sistema de
pagamento do setor contratado, substituindo o critério de atos
médices para procedimentos médios (AIH). (Este plano comegou

a ser implantado em 1983).

0 conjunto de medidas adotadas em 1981;;1parth3dammﬂme
a elevacio do teto e aliquotas de contribuicdo - permitiu que a
receita de contribuigfes compulsOrias crescesse cerca de 26% em
termos reais em 1982, que suportou o elevado crescimento dos gas-
tos, possibilitando uma folga orcamentiria neste ano. Na auséncia

de tais medidas, sem duvida, o comportamento das receitas se man-

teria declinante.

Apesar de em 1982 o sistema previdencidrio obter um
equilibrio orcgamentario, este equilibrio foi apenas  momentaneo,
pois 1983 foi um anc particularmente recessivo; marcado pelo agra-
vamento do desemprego e da inflacao, devido & politica econdmica
que amplia o rol de medidas contencionistas mnos campos fiscal,

monetario e salarial(zgj._

Diante dessa situacao, os efeitos das medidas adota-
das no final de 1981 se esgotam rapidamente, fazendoc com que em
1983 a receita de contribuicdes compulsérias sofra uma nova queda,

desta vez de forma brusca, o que provoca o reaparecimento do dé-

ficit.

_ Na medida em que esse conjunto de medidas nao foi ca-
paz de solucionar o problema financeiro, o Estado foil forcado a

fazer transferéncias extraordinarias para o sistema previdencia-

(20) Analise de Conjuntura Economica - retrospectiva do ano de 1983. Secretaria
de Economia e Planejamento do Estado de Sac Paulo.



rio. Ja em 1981, houve uma transferdncia extraordiniria de 50 bi-
lhées, no final do ano, e em 1982 emitiu-se uma série especial de
ORTNs no valor de 180 bilhoes, visando reduzir a divida do S5is-
tema previdenciario junto 2 rede bancidria. Em 1983, segundo  in-
formacoes do Ministro Jarbas Passarinho, fechou-se o ano
gracas a garantia pelo governo de 100 bilhoes a titulo de compen-
sacao dos efeitos do decreto-lel 2065 sobre o pagamento de bene-
ficios, 80 bilhdes disponiveis no Orcamento fiscal e 174 bilhoes
obtidos da Secretaria do Planejamento - SEPLAN,(E??do que 54 bi-

~1h0es a titulo de taxacao sobre bens supérfluos

Essas transferéncias constituliram uma fonte de atri-
tos entre os ministros da Previdéncia e Assisténcia Social e oS
ministros da area econdmica?2), 4 dificuldade de obtencdo de re-
Cursos e os atritos existentes naoc se limitam as transferéncias
extraordinarias, mas revelam um problema cronico em relacgdo aos
repasses da Unido. Ha muito tempo a contribuicdo da Unido tem si-
do insuficiente para cobrir os gastos de pessocal e administragao

geral do SINPAS que sao legalmente de sua responsabilidade.

Tal situacdo deu lugar a chamada divida da Unido com
o sistema previdenciario, cuja evolugdo pode ser vista na tabela
10 (23). 0 declinio da contribuicids da Unido - que reduz sucessi-
vamente - sua participagao na. receita total até 1980 - atuou como

{(21) Previdéncia Social - € vreciso repensar... Brasilia, MPAS, janeiro de 1984.
Em 1584, a SEPIAN garantiu um repasse de 1,542 trilhes - Jornal do Brasii,
28/09/84 Nao foi possivel verificar qual o montante realmente trdnbferl—
do, dado a impossibilitadade de acesso as informacoes.

(22) Ha varias declaracoes dos sucessivos ministros da Previdéncia e A551ctennla
Social que revelam 0$ atritos existentes. O caso mais flagrante ¢ o do  Mi-

nistro Helio Beltrdo, que abertamente admite discordancias nao so quanto
aos TUmoS que se querla Imprimir a gestdo do sistema previdenciario COmO
também com a orientacdo da politica econdmica adotada (Folha de Sao  Paulo,
12/11/83).

(23) A magnitude desta divida varia conforme a interpretac@o sobre a  responsa-
bilidade da Unido nos gastos de pessocal do INAMPS: para alguns, inclul 0

pessoal ligado a atividades-fins; para outros, baseados na logica adminis-
trativa e nos aspectos legais, os gastos com pessoal de atividades-fins sao
de responsabilidade do probiemd de assisténcia médica. Para aqueles que de-
fendem a segunda interpretacao, a lelda acumulada teria desaparecido no

ano de 1982. No entanto, conforme as proprias declaracoes do entag Ministro
Jarbas Passarinho, havia no inicio de 1984 uma divida de 300 bilhdes (Folha

de Sac Paulo, 03/65/84)



TABELA 10

DIVIDA DA UNIAQ

197%-1982 (MILHOES CORRENTES)

ANO | TRANSFERENCIAS TGASH)Q@WEESSQM;EAQBHNISﬂ§KﬁD EVOLUCﬁOIDO SALDG
DA UNIZO SAS VST SRABRS (I R e O (1) i (2)

1973 - - . - 2,791 - 2.791
1974 1.759 3.153 2.387 - 4.185 - 3.479
1975 2.722 6.037 4.097 - 7.500 - 4,794
1976 5.819 10.66] 6.796 ~14.342 - 7.771
1977 7.457 14.572 9.562 ~21.457 - 9.876
1978 10.596 22.329 16.482 ~33.190 ~15.762
1979 14.200 37.547 24.992 ~56.537 ~26.554
1980 19.550 63.024 39.363 ~100.011 ~46.367
1981 111.461 185.992 139.508 -174.542 -74.414
1982 288.673 305.567 206.465 -191.436 7.794

FONTE:
0BS.: C

IAPAS -Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.

saldo de 1973 corresponde a divida da Unido acumulada no balanco da Previdéncia até este ano.

gl



um elemento a mais na diminuicae da receita do sistema previden-
cidrio. A partir de¢ 1980, ha um aumento da participagcac da con-
tribuicdao da Unido na receita previdenciiaria, exceto em 1982 quan-
do a receita de contribuicodes compu156rias cresce significativa-
mente. Esse aumento reflete nac apenas certos procedimentos con-
tabeis - comec, por exemplo, seus encargos previdencidrios que pas-
saram a ser contabilizados no orcamentoe do sistema -~ mas também
medidas para cobrir a insuficiencia de recursos da 'cota de pre-

vidéncia" e os déficits do sistema.

0 declinic das receitas e as dificuldades de obtencio
de recursos da Uniaoc - associadas a sua pratica de adiar para o
fim do exercicio os repasses de maior valor - deram lugar a di-
ficuldades de caixa, fazendo com que o sistema previdenciario ti-
vesse que recorrer ao sistema bancario para saldar seus COmpro-
missos, principalmente o pagamcnto de beneficios. Esse processo
de endividamento aliado ao conveénio peculiar que o sistema  pre-
videncidrio tem com a rede bancidria contribuiram para realimentar

o problema financeiro(24).

0 convenio do SINPAS com a rede bancaria, para a  ar-
recadacdo de contribuicSes e pagamento de beneficios, estabelece
um sistema com duas contas distintas: uma "conta de arrecadacan
de contribuicoes'" e uma "conta de pagamento de beneficios'. Sobre
a primeira, € exigido um prazo de reciprocidade no qual os bancos
retém a arrecadacdo por um periodo médic de 8 dias e e cobrada uma
taxa de 0;20% sobre «cada cruzeiro arrecadado. Sobre 0Ss

pagamentos efetuados, os bancos cobram uma taxa de 0,35% por ca-

(24) A tabela 11 mostra o saldo devedor do sistema prCV1denc1ar10 junto a rede
bancarla até abril de 1981. Apesar de nao ter sido possivel reconstituir
a Serle de endividamento para o periodo em analise, as informacées dispo-
niveis mostram que o endividamento junto a rede bancaria foi recorrente
e crescente, mesmo porque os déficits de caixa foram superiores aos orca-
mentarlos bm 1982, apesar do superavit orcamentario do sistema previden-
ciario, o saldo devedor junto aos bancos em 31 de dezembro era de 31,9
bllhoes (Oliveira, Francisco e Azevedo, Maria - 1983)}. No final de 1983,
era de 360 bilhoces (Gazeta Mercantil - 03/02/84). Segunde declarag¢des da
Federagao dos Bancos - FEBRABAM, até o final de 1984 o SINPAS deveria 4
rede privada de bancos 800 bilhoes e ao Banco do Brasil 1,2 trilhoes(Jor-
nal do Brasil - 23/7/84).



TABELA 11
ENDIVIDAMENTO DO SISTEMA PREVIDENCIERIO JUNTO A REDE BANCARIA
- saldo médio negativo mensal -
{em bilhoes de abril de 1981)

. 1979 1980 1981
Janeiro 38,2 1,7 77,6
Fevereiro 30,6 8,1 66,8
Marco 25,5 13,1 67,9
Abril 27,4 14,4 70,4
Maio 31,6 15,8 -
Junho _ 27,3 14,9 -
Julho : 42,5 24,9 -
Agosto 46,3 27,7 -
Setembro 37,6 28,7 -
Outubro 31,9 39,12 -
Novembro 23,6 32,6 -
Dezembro 7,9 59,5 -

(*) A queda do saldo médio devedor no fim de 1979 e na maior parte do ano de
1980 explica-se pela introducdoc de um novo convénio entre a Previdénciae
os Bancos que diminui parcialmente o saldo negativo artificial produzido
pela separagac das contas de pagamento dos beneficios e de  recebimento
das contribuicoes.

FONTE: IAPAS - MPAS

INFLATOR: IGP/DI



da cruzeiro de beneficio pago. Quando hd um saldo negativo na se-
gunda conta, os bancos cobram juros de 4,33% ac més sobrc os re-
cursos que antecipam. Este sistema propicia uma alta lucrativida-
‘de aos bancos, ndo s6 pelo elevado volume de recursos movimentado
- que pela retencao pode ser aplicado ou emprestado a taxas remu-
neradoras vigentes no mercado financeiro neste periodo -, mas tam-
bém porque o pagamento de beneficios ocorre nos dez primeiros dias
do mes, quando as contribuig¢oes arrecadadas geralmente nao estao
disponiveis devido & retencde exigida. Mesmo assim, os bancos re-
sistiram a emprestar ao sistema previdenciario, principalmente em
1984, alegando que as taxas pagas eram multo baixas (exigiam cor-
recdo monetaria plena mais 6% de juros) e que o volume emprestado

era muito elevado.

Se as medidas tomadas no sentido de elevar a receita
de contribuicoes foram indcuas, havendo a necessidade de recorrer
ao sistema bancario, a contenc¢do de gastos fol mais longe do :que
as medidas legais fazem crer. As (nicas medidas legais adotadas
com o objetivo de restringir os gastos sao insuficientes para di-
mensionar a contengao efetivamente realizada, na medida em que
esta se deu a nivel do proprio orcamento do sistema previdencia-

rio e através de certos procedimentos adotados.

No periodo 1980/84, o SINPAS passou a estar sob o con-
trole da Secretaria Especial das Empresas Estatais ~ SEST, que
impos regras de evolugdo dos gastos de acordocoma receita apu-
rada. Assim; 0s gastos de todas as entidades do sistema previden-
ciario estiveram sujeitos a cortes. A principio,pode-se supor que
0s cortes se concentraram nos gastos administrativos e de capital
Entretanto, o arrefecimento observado na expansao dos gastos, le-
va a crer que essa contencdo envolveu os proprios beneficios e a
assisténcia medica, 0 que fica claro em certos procedimen-
tos adotados, tais como a diminuigdo e atraso no pagamento de hos-
pitais e a sistemdtica de reajuste das aposentadorias. O gasto
com assisténcia médica ilustra de forma singular essa contencio,

pois sua evolucao inclusive com a redugao de sua participacao no



gasto previdenciario - apresenta um nivel de arrefecimento incom-
pativel com as medidas de racionalizacido e de combate ds fraudes.
Os dados disponiveis sobre o0s gastos com assisténcia médica no
periodo 1979/1982 indicam que as maiores reducbes de gastos con-
centraram-se nos servigos de assisténcia psiquiatrica,assisténcia
tisiologica, assisténcia médico-hospitalar a maternidade, assis-
tencia médica em geral e assisténcia hospitalar em clinica méedi-
ca, como pode ser visto na tabela 12. Os gastos com beneficios,por
sua vez, por terem uma resisténcia maior aos cortes uma vez  que
sao direitos adquiridos, acabaram elevande sua participacido no

gasto previdenciario {veja quadro na pagina 27 ).

Se, ac que tudo indica, as contencoes de gasto ultra-
passaram as medidas legais, as pretensoes nesse campo - particu-
larmente na gestao do Ministro Jarbas Passarinho - eram mais am-
plas: extingdo de beneficios, como o auxilio funeral, o  auxilio
natalidade;'o saldrio familia e o abono anual dos inativos autd-
nomos; instituicao de um limite de idade para a aposentadoria por
tempo de servigo; do pagamento pelos segurados das despesas com
assisténcia médica e de contribuigobes dos trabalhadores rurais,
assim como o reajuste de beneficiocs segundo as receitas disponi-

vels.

Na medida em que a estratégia de gestdo do problema fi-
nanceiro se restringiu ao ambito do sistema previdenciario, en-
frentando-o como se fosse derivado da atuacdo do proprio siste-
ma, resultou em insucesso, pois os fatores responsaveis pelo pro-
blema permaneceram. Assim, o proprio Estado tornou problemdtica
essa gestdo ndo s6 por dificultar os repasses para o sistema pre-
videnciario mas, principalmente,por manter e¢ acentuar a orienta-
¢do recessiva da politica econdmica (que privilegiou o controle
salarial e do déficit publico), o que provocou a queda das recei-
tas previdenciarias e o aumento da necessidade da populagao pe-
los bens e servicos do SINPAS. O reaparecimento do déficit pre-
videnciario, por sua vez, dificultou a realizacao de uma das prin-

civais metas da politica econdmica:o controle do déficit publico.



TABELA 12
EVOLUCAO REAL DOS GASTOS DO INAMPS COM ASSISTENCIA MEDICA POR ATIVIDADE
1680-1982 (EM % ANO A ANO) '

L 1980 1981 1982
Adm. Especif. de Assisténcia Médica ~-14.99 - -
Assisténcia Psiquiatrica =0.18 -14.12 -47.82
Assisténcia Ambulatorial -0.03 -14.61 , 4.25
Assistencia Tisiologica -3.62 -80.37 -
Assisténcia Hospitalar Cirurgica 13.48 -27.59 53.29
Assisténcia Medico Hosp. Maternidade -7.35 -24 .84 -34.72
Assistencia Odontologica . 7.26 -56.19 -1.36
Assisténcia Farmacéutica 98.24 9.29 -5.22
Assisténcia Médica em Geral -12.04 -76.45 20.30
Assisténcia Hosp. Clinica Medica 6.08 -14.16 -38.80
Assisténcia Médica ao Acidentado -3.58 ~16.31 11.26
Trein. Capacid. Recursos Humanos ~-86.68 - -
Construgao e Expansao de Unid. Hosp. 102.97 -81.32 -
Construcdo e Expansao de Unid. Amb. 22.08 -52.21 -
Servicos Elementares - - -
Servicos Primarios - - _
Assistencia Med. Outros Org. Governo - - 91.17
Assisténcia Méd. Hosp. Univ. Ensino - - 34.88
Assistencia Med. Outras Entidades - - -
Assisténcia Méd. Ent. Filantropicas - - -
Assisténcia Méd. Sind. e Ent. Classe - - -
Assisténcia Méd. Empresas - - -
PIASS - - -
PREVSAUDE - - -
TOTATL . 5.22 -9.27 2.43

FONTE: Balangos Gerais do INAMPS 1679 a 1982.
DEFLATOR UTILIZADO: IGP/DI.
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Na auséncia de uma alteracdo na estratégia da politica econdmica,
dificilmente havera uma solucdoc para o impasse financeiro do sis-

tema previdenciario.

Por outro lado, a estratégia de enfrentamento da  si-
tuagdo deficitaria teve um carater profundamente anti-social  ao
privilegiar a contenc¢aoc ou corte puro e simples dos gastos e a
elevacao das receitas de contribuic¢oes compulsorias, fazendo com
que © Onus recaisse novamente sobre assalariados e  beneficiarios,

0 que serve para revelar a natureza das estratégias ortodoxas.

Finalmente, a estratégia adotada - preocupada apenas
com a gestao financeira - nao enfrentou os problemas da estrutu-
ra do sistema previdenciario, o que poderia abrir caminho para a
implementacdo de uma politica previdenciaria de carater  social,
mas que certamente exigiria alteragdes no ambito politico-insti-

tucional.

B o T



CAPTTULO 2
CRISE DA PREVIDENCIA: INTERPRETACOES E ALTERNATIVAS



0 aparecimento de déficits no sistema  previdenciario
tem sido considerado como uma manifestacdo de crise do proprio
sistema. As inlimeras versodes sobre o assunto figuram, assim, co-
mo explicacdes do déficit e & crise é atribuido um carater  fi-
nanceiro, apesar de algumas analises apontarem a existéncia de
problemas que ndo se relacionam diretamente as questdes  econd-

mico-financeiras atuais.

Sobre a chamada crise da previdéncia muito ja foi dito,
mas poucas sao as interpretacoOes sistematicas e, mesmo nestes ca-
sos, divergem quanto a natureza dos fatores determinantes da cri-
se a partir de duas concepgoes distintas: uma que privilegia a
estrutura do sistema previdenciario como responsavel pela crise,
outra que vincula o sistema previdencidrio ao movimento da eco-
nomia e estabelece uma relagdo direta entre a crise da prevideén-

cia e a crise economica.

Vejamos a primeira interpretacao que considera a cri-
se financeira como decorréncia da propria estrutura.do sistema

previdenciario.

De modo geral, as analises apontam que pelo fato dos
sistemas previdenciarios adotarem estruturas de financiamento
baseadas em contribuigSes da massa ativa de trabalhadores e ope-
rarem em regime de reparticao Simples(T),jé encerram uma tendén-
cia ao desencadeamento de crises financeiras. isto porque a rela-
cao inativos/ativos ou beneficiarios/contribuintes tende a cres-
cer com a maturacdo do sistema e as alteragdes socio-demograficas.
Tal relagido € essencial para o equilibrio econdmico-financeiro do
sistema, mantidos constantes os valores de beneficios, as ali-
quotas e tetos de contribuigées; os critérios de concessdo de

beneficios etc.. Nesse sentido, diante de um sistema com ampla

(1) O regime de reparticdo simples, ao contrario do regime de capitalizacao,
destina as contribuicdes arrecadadas para cobrir os gastos do mesmr exer-
ciclo.



cobertura populacional, o nlucleo da analise recai sobre os im-
pactos das alteracOes sbécio-demograficas na relacdo inativos/ati-

vos: declinio da taxa de natalidade, envelhecimento  progressivo

‘da populagdo, elevacdo da expectativa de vida, ocorréncias que

ampliam cada vez mais o nimero de inativos - que tendem a per-
manecer por mais tempo nesta condicao - dependentes de contribui-
coes vinculadas a um numero relativamente menor de trabalhadores
ativos. Na auséncia de reformulacGes de cardter estrutural, o au-
mento da relacdo inativos/ativoes inviabiliza financeiramente 0
sistema previdenciario, pois as taxas de crescimento das despesas
tendem a ser mais elevadas do que as das receitas, forcando por-
tanto a elevacdo das aliquotas de contribuicdo na tentgtiva de
restabelecer o equilibric financeiro. Esta elevacgdc pode Tomper
0 pacto interugeragﬁes que se acredita estar na base do sistema,
poils os trabalhadores ativos podem se indispor a sustentar 0%
inativos de hoje, uma vez que seus futuros beneficios ndo estido

plenamente assegurados.

-

E importante ressaltar que essa interpretacdo sO e
adequada a programas de aposentadorias e pensoes estritamente
contributivos, que sdo passiveis de calculos atuariais  possibi-

litando prever suas condicoes financeiras.

Tamburi (2), por. exemplo, ao analisar os problemas fi-
nanceiros dos sistemas de pensoes e aposentadorias na Alemanha,
Estados Unidos, Japdo e Franca, argumenta que ha razdes estru-
turais para sua ocorrencia, resultantes da operacao do sistema
em reparticZo simples com um numero elevado de beneficiarios e da
alteracdo da composicao etaria da populagao, com o aumento do nu-
mero de idosos. Entretanto, a crise economica e a aceleragao in-
flacionaria diminuem os recursos e elevam 0S gastos, agravando os

problemas financeiros. Ao mesmo tempo, torna-se dificil elevar

(2) Tamburi, G. - "Escalada de los costos de los sistemas nacionales de pensio-
nes: razones y problematica" in Revista Internacional del Trabajo, vol.102,

n% 3, jul/sep.1983.



as contribuigoes e obter recursos do Estado, pois comeca a ocor-

rer uma maior disputa entre as varias areas de gasto.

Esta interpretacao da crise assume outra conotacio “na

versao dos analistas brasileiros - a estrutura do sistema € res-
ponsavel pela crise financeira porque ha uma inadequacio entre
estrutura de financiamento e de despesa, naoc scmente devido ao

impacto de fatores demograficos sobre um sistema que opera em re-
gime de reparticao simples, mas principalmente pela existéncia de
uma estrutura de despesa distorcida; cujo comportamento apresen-
ta taxas aceleradas de crescimento dos gastos.

(3)

Roberto Macedo , em sua explicacao da crise do sis-
tema previdenciario brasileiro conjuga elementos de curto, médio e

longo prazo, como ele mesmo define.

Dentre os fatores de curto prazo destacam-se, do lado
da receita previdenciaria, os impactos da queda do nivel de em-
prego e, do lado da despesa, os custos financeiros do endivida-
mento junto a rede bancaria e a expansdo das diversas. atividades,
principalmente dos beneficios. Sdo formuladas algumas hipodteses (elevagido
inusitada do nimero de beneficiarios e elevacao do valor dos be-
neficios concedidos) que procuram explicar a expansao dos gastos
com beneficios, mas que,segundo Macedo; nigo sao passiveis de ve-
rificacdo sistematica a partir dos dados disponiveis, exceto no

caso dos efeitos da politica salarial pos 79.

Os fatores considerados de médio prazo sdo a queda da
taxa de crescimento do emprego a partir de 1974, a redugao das
transferéncias da Uniao, a queda do teto de contribuigao (decor-
rente da substituicdo do salario minimo pelo valor de referéncia
de 1975 a 1981) e a expansao dos gastos com assistencia social,

principalmente através da criacao da Renda Mensal Vitalicia.

(3) Macedo, Roberto - "Previdéncia Social: rumo as crises futuras''. Brasilia,
ANPEC, 1982.



A inexisténcia de reservas financeiras e as alteracgoes
demograficas (diminuicdo da taxa de natalidade e elevacgao da ex-

pectativa de vida) sao considerados elementos de longo prazo.

Mas, apesar de tomar a existencia desse conjunto de
elementos como explicador da crise, o prOprio Roberto Macedo afir-
ma que''na raiz das dificuldades do SINPAS estd a tentativa go-
vernamental de juntar num Unico sistema um conjunto de programas
que atendem a finalidades diferentes e que devem ser custeados de
forma diversa se se admitir que o Estado deve pautar sua agao por
principios de eqllidade social ao lado de honrar compromissos as-
sumidos perante pessoas que contribuem para o sistema na esperan-
¢a de que siga determinadas regras de comportamento'. 0 nicleo da
crise financeira estaria na estrutura do sistema previdenciario,
que relne programas de seguro soclial e assisténcia social finan-
ciados por contribuicoes sobre a folha de salarios. Essa estrutu-
ra teria resultado da criacao dos programas assistenciais (todos
aqueles em que nZo ha vinculo contributive) sem que ao mesmo tem-
po fossem criadas fontes de financiamento especificas e adequadas; . inclu-
sive a assisténcia médica aos segurados, que dificilmente poderia
ser caracterizada como seguro social, constituiria potencialmente
parte do problema. Em Ultima analise, a inadequacic entre estru-
tura de financiamento e de despesa decorre da criagao dos progra-
mas assistenciais, que gera uma distorcac na estrutura de despe-
sa.. Esta criacgao teria impossibilitado a acumulacgao de reser-
vas que poderiam ser utilizadas em um momento de dificuldades fi-
nanceiras e a expansao posterior dos programas assistenciails,
particularmente da Renda Mensal Vitalicia, tornou-se entao a gran-
de responsavel pelo crescimento dos gastos, que estruturalmente
nao consegue ser acompanhado pelo aumento das receitas. A  esse
problema que, segundo Roberto Macedo, constitui a raiz da crise
atual, vieram se somar os impactos das alteragbes demograficas so-
bre um sistema que opera em regime de repartigao simples, proble-
ma tipico do programa de seguro social. Essas alteracoles attal-
mente sentidas, embora nao sejam os. principais. determinantes da
crise atual, ja indicam uma crise financeira tipica de longo pra-

zo do sistema previdenciario.
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Qutra analise na mesma linha de interpretacioc é a de
Francisco E.B. de Oliveira, que cm um trabalho publicadoem1982ml
diz o seguinte: "A primeira vista, os efeitos do baixo crescimen-
to experimentadoc recentemente pela economia brasileira, conjugados
a aplicacdo dos critérios de reajustamento seletivo por faixa de
valor dos beneficios e salarios estariam na raiz dos problemas
economico-financeiros da previdéncia social. Ao que tudo indica,

estes fatores conjunturais apenas agravaram e anteciparam o de-

ficit previdenciario, cuja causa aparenta ser nitidamente estru-
tural', (grifo meu).Assim, existiria uma crise latente da prdpria
estrutura do sistema previdenciario, que se precipita com os efei-
tos da crise econdmica e da politica salarial pos 79. Se depen-
desse apenas do comportamento das receitas previdenciarias, essa
crise provavelmente sO iria se manifestar no futuro - '"... .con-
dicBes demograficas desfavoraveis e taxas de crescimento  econd-
mico relativamente menores poderao Compor-se; reduzindo o ritmo
de crescimento deo numero de contribuintes da Previdéncia Social
brasileira neste final de século'. Entretanto; para Oliveira, )
nicleo do problema estaria no crescimento acelerado dos gastos com
beneficios, mesmo na auséncia da politica salarial adotada no pe-

riodo posterior a 1979. A explicacdo deste crescimento continua-

ria em aberto, pois os dados disponiveis - apenas para o  perio-
do 1979/1981 - ndo permitem inferéncias precisas.
(5}

Em um trabalhe ﬁosterior , Oliveira reafirma que. o
niicleo do problema € o comportamento dos gastos com sua dinamica
propria, principalmente no qUe se refere aos beneficios. A  ina-
dequacao entre a estrutura de financiamento e de despesa, iden-
tificada pelo autor, € analisada a'partir do comportamento dos

gastos e receitas. No caso da evolucao das receitas, privilegia

(4) Oliveira Francisco - Alguns aspectos conceituais; operacionais e estrutu-
rais da Previdencia Social Brasileira.
IPEA/INPES, nov. de 1982.

(5) Oliveira, Francisco e Azevedo, Maria - Previdéncia Social .
IPEA,nov, de 1983



os impactos dos fatores institucionais em lugar dos fatores eco-
nomicos, como a evolucio do emprego e do salario médio real.Fren-
te a evolugcdo das receitas, o comportamento dos gastos . assume
maior importancia, na medida em que os fatores que o determinam

- aleatodrios e demograficos - ndo sdo passiveis de controle.

Vejamos como caminha a argumentacdo. Na década de 70,
houve uma expansao da cobertura da Prey;déncia Social urbana (com a
inclusdo dos empregados domésticos e a regularizacdo da inscricio
de autcnomos) e uma cria¢do de novos programas como, por exemplo,
a Renda Mensal Vitalicia e aqueles destinados ao trabalhador ru-
ral. A primeira ocorréncia gerou uma elevacao do nimero de  con-
tribuintes que - associada a elevacdo do teto de contribuicio,ao
aumento da aliquota de autdnomos e & criacdo de novas taxas -pro-
vocou um crescimento extraordinario das receitas. A segunda ocor-
réncia, por sua vez, sO ampliou o numero de beneficiirios, ele-
vando ¢ patamar de gastos. Com o tempo, esgotaram-se oS efeltos
positivos das medidas institucionais sobre a receita previdencia-
ria e ao crescimento do numero de beneficidrios, resultante de
programas anteriore$, somou-se o crescimento decorrente da <cria-
gao de novos programas e da ampliacao da cobertura populacional.
Houve ainda uma liberalidade progressiva nos critérios de pas-
sagem a condicido de inatividade, além de uma elevacao do valor
dos novos beneficios concedidos e da expectativa de vida, que es-
taria aumentando o tempo de permanencia como beneficiario. Esses
fatores estariam provocando a elevacao acentuada dos gastos com

beneficios, que seria a raiz da crise atual.

0 declinio do nivel de emprego, os efeitos da politica
salarial, a divida da Uniao e a sonegac¢aoc contribuiram para agra-
var a situacao financeira, mas nao explicam a crise. Segundo Oli-
veira, haveria uma crise financeira mesmo na auseéncia da reces-
sao economica, porque ha um descompasso estrutural entre as ta-
xas de crescimento dos gastos e das receitas, decorrente da ex-
pansio de gastos associada auma estrutura de despesa que incorporoy,
na década de 70, novas camadas populacionais e os programas as-

sistenciais.



A dimensdo do desequilibrio financeiro estaria expres-
sa na relacgao entre inativos/ativos que chegou a 1/2,74 em 1982,
um nivel relativamente alto se for considerada a experiéncia de
outros paises. 0 que esta interpretacdo traz implicita é a idéia
de que o sistema previdenciario brasileiro atingiu a | maturidade
precocemente, traduzida em um desequilibrio financeiro estrutural,
pois a aceleracdo do crescimento dos gastos com beneficios  cor-
responde a dificuldade de elevacgao das receitas; tanto pela im-
possibilidade de ampliar a cobertura quanto pela dificuldade de
elevar as aliquotas de contribuicdo. O comportamento das despesas
com assisténcia médica, apesar de figurar nessa ‘argumentacio
- pois "... ¢ também complexo o problema de adaptacdo das despe-
sas aos recursos disponiveis' -, ndo & sobrelevado frente i cons-
tatacdo do seu declinio e da auséncia de constrangimentos legais

para sua reducao.

Diante disso, as perspectivas seriam ainda piores: as
alteracoes demograficas, atualmente de efeito reduzido; tendem a
ampliar cada vez mais a tendéncia expressa naquela relacdo. Assim,
na auséncia de reformulacGes de carater estrutural; 0 sistema pre-
videncidrio estaria caminhando a passos largos para a faléncia.
Tal interpretacdao s& se sustenta por uma hip6tese; presente tan-
to em Oliveira quanto em Macedo; relativa a fatores economicos ex-
ternos ao sistema previdenciario: a evolucao do emprego e do sa-
lario real serda incapaz de promover uma ampliacdo da base finan-
ceira suficiente para cobrir os gastos do sistema previdenciario.
Coincidencia ou nao, um estudo do IPEA/INPES sobre a viabilidade
economico-financeira do sistema previdenciario a médio prazo,
conclui que seu equilibrio € fragil pois, até o ano 2000, o cres-
cimento do niimero de beneficiirios tenderd a se manter elevado
(taxa média de 5% ao ano) em comparacido ac crescimento do nimero
de contribuintes (taxas declinantes de 4% para 3% em 1998). Apos
o ano 2000, os fatores demograficos passarao a influir negativa-

. . . b
mente, complicando ainda mails esse quadro.( )

(6) IPEA/INPES - relatorio de pesquisa sobre tendéncias a médio prazo do seguro
social brasileiro (sem referéncia de titulo e autor).



Vejamos agora a interpretacac que estabelece uma rela-
cao direta entre a crise previdencidria e a crise econdmica.

José Carlos Braga e Pedro Luiz Barros Silva (7) indi-
cam que, desde 1977, vem ocorrendo uma desaceleracdo do  cresci-
mento real da receita e do gasto do sistema previdenciario. Para
esses autores, o decilinio da receita & explicado pela queda do
salario real, pela diminuicao do ritmo de crescimento do emprego
(associado ao desaquecimento econdmico) e pelo esgotamento dos
demais fatores que contribuiram para sua expansdo - a elevacdo do
teto de contribuigdo, a ampliacdo da cobertura e a rapida incor-
poracao de autonomos contribuindo com aliquotas majoradas para
16%. Acrescenta-se a isso a redugdo das transferéncias da Unido

para o sistema previdenciario.

0 declinio das receitas ja vinha pressionando o equi-
1ibrioc financeiro do sistema, mas sem que surgisse qualquer de-
sequilibrio significativo até 1980: "A crise financeira da pre-

vidéncia emergiu, efetivamente, na passagem de 1980 para o ano cor-

rente [1981], coincidindo com a adocao _da politica econdmica re-

cessiva'.

Dessa forma, se a desaceleracao do crescimento econd-
mice ja vinha pressionando as receitas previdenciarias, a adocéo
de uma politica economica recessiva deflagrou a crise financeira
do sistema previdenciério. A_situaéﬁo de crise economica provocou
nao s6 uma queda das contribuic¢des dos autdnomos e assalariados,
através da diminuicdo do nivel de emprego, mas também um aumento
da sonegacao dos empregadores, reduzinde o crescimento da receita
previdenciiria. Ao mesmo tempo, os gastos do sistema previdencia-
rio foram pressionados pela ampliacao da demanda da populagao por

servicos e beneficios.

(7) Braga, José e Silva, Pedro - "A crise previdencidria: sinais de impasse na
politica social. Brasilia, ANPEC, 1981.



De acordo com esta interpretagdo, a origem da crise financei-
ra do sistema previdencidrio estaria na propria crise econdmica, que
provoca um declinio da receita de contribuicdes compulsérias. Em
outras palavras, privilegia-se o impacto de fatores econdmicos so-
bre o desempenho da receita previdenciiria. Em ultima instancia,a
raiz do problema estaria na politica econdmica de administracao
da crise que adotou uma orientagao recessiva, aprofundéndo—aﬂﬁks—
te modo, a agudizacdo da crise financeira do sistema € um produto
direto da situacao economica fortemente recessiva criada pela

atual politica economica."

Com isso, a crise financeira n@o pode ser atribuida a

expansao dos gastos previdencilarios: as despesas com assisténcia

médica "... ao contririo dos depoimentos governamentais,encontram
-se estabilizadas desde 1977 em termos de taxas de crescimento
reais...”" Em relacdo aos gastos do INPS, nao terila ocorrido ne-

nhuma expansdo exacerbada dos beneflcios que provecasse o  dese-
quilibrio financeiro. Esta interpretacao reaparece em um trabalhoc

(8)

posterior de Silva , onde 0S mesmos argumentos sao retomados.
Enquanto interpretacoes de uma crise financeira, as
analises vistas até aqui circunscrevem os problemas do sistema
previdenciario a questdo do financiamento relative a continuidade
e ampliacac dos gastos. A primeira interpretacao, como vimos,con-
sidera a crise previdenciaria um problema resultante da estrutura
do sistema, estrutura que conjuga programas assistenciais e de
seguro social, onde o ritmo de evolugdo dos gastos ndo & acom-
panhado pelo ritmo de evolucdo das receitas - desequilibrio cro-
nico, apenas agravado pelos efeitos da crise economica. A segunda
interpretagdo considera a crise do sistema previdenciario um
desdobramento da crise econdmica que, ao provocar o declinio das
receitas previdenciarias, faz com que o sistema ndo consiga se

sustentar financeiramente.

(8) Silva, Pedro - Atengdo a saude como politica governamental - Dissertacao
de Mestrado, Campinas 1984.



Seguindo a 10gica dessas interpretacoes, seria pos-~
sivel dizer que enquanto Se pensa apenas no comportamento Tecei-
ta/gasto toda questdo, a primeira vista, se resumiria em saber
qual do pSlos & mais importante - receita ou gasto - e sobre qual
incide o problema. Nesse «caso, a soluclo seria simples e basta-
ria afirmar que ambos sao relevantes, somando-se ao declinio das
receitas o crescimento dos gastos. No entanto, o0s pressupostos
que orientam uma e outra interpretacdo revelam significados e im-

plicacoes completamente distintos.

Quanto a primeira interpretacio, no que se refere ao
crescimento dos gastos, podemos dizer que, em primeiro '_' lugar,
a ampliacao dos programas assistenciais no ambito do sistema pre-
videnciario (Renda Mensal Vitalicia, assisténcia médica a nao
contribuintes, programas da LBA e FUNABEM etc.)dificilmente pode
ser responsabilizada pela atual crise financeira, uma vez que
tais programas tém pequena participagd@o no gasto total, muito lon-
ge portanto da efetiva dimensao do impasse financeiro apontado.
Em segundo lugar, como ja foi visto no capitulo anterior, ndo ha
no periodo 1980/1983 uma elevagao excessiva dos gastos do sistema
previdenciario. Muito ao contrario, sofrem uma desaceleracdo - no
comportamento do gasto com beneficios, incluindo a Renda  Mensal
Vitalicia, ha um declinio das taxas de crescimento a partir - de
1979, 0 mesmo ocorre em relacdo a assisténcia médica a partir de
1877,

Acredito que se as receitas previdenciarias tivessem
mantido o ritmo de crescimento observado na primeira metade da
década de 70, teria sido possivel sustentar a elevacao "exccssiva'
dos gastos. Mas,no argumento de Oliveira, isto ndc seria possivel,
pois a expansdo extraordiniria das receitas no mesmo periodo de-
veu~se 4s medidas adotadas em relagao a cobertura, aliquota e no-
vas taxas, ou seja, em conseqliencia de fatores institucionais que
posteriormente se esgotaram. Ora, apesar da importancia dessas
medidas, elas s0 tiveram um impacto efetivo sobre as receitas por-

que houve um crescimento economico, que permitiu a expansao do



emprego e das contribuigoes de autonomos e empregados domésticos.
Os efeitos produzidos por essas medidas guardam estreita relacio
com o desempenho economico especiflicamente de emprego e do sala-
rio - o acentuado declinio das receitas previdenciarias em 1983,
um ano fortemente recessivo, ilustra muito bem o fato, se consi-
derarmos que no final de 1981 esse género de medidas havia sido
adotado. Ao privilegiar o impacto exercido pelos fatores institu-
cionais em detrimento dos fatores econdmicos, Oliveira se esquece
que essas medidas nao teriam impulsionado a receita se nzo hou-
vesse um crescimento econdémico. Ele acaba se furtanto de discutir
a dependéncia da forma de financiamento em relagio ac  movimento
geral da economia ou entao, raciocinando como administrador,admi-
te que o problema foge ao controle da administracido previdencia-
ria, o que o isenta de discutir os Ultimes rumos da politica eco-
nomica e conseqlientemente os problemas relativos ao emprego e .ao

salario.

0 importante € que no periodo 1980-1983 o impasse fi-
nanceiro, ou se se preferir a crise financeira, tem como causa
fundamental o declinio das receitas previdencidrias que em Ultima
instancia decorre da situacaoc de crise economica. Frente a esse
declinio, qualquer expansao dos gastos - incluindo os relativos
aos programas assistenclals - pode ser considerada "excessiva'',na
medida em que nac permite um ajuste entre gastos e receitas., Por-
tanto, € um equivoco atribuir ao crescimento acelerado dos gastos
a responsabilidade pela crise existente, argumento que sempre aca-
ba servindo aqueles que defendem o corte nos beneficiocs e servi-
cos como soclucdo para o impasse financeiro., Se ha na estrutura do
sistema previdenciario uma tendéncia a um crescimento maior dos
gastos em relacdo as receitas, o impasse atual nao pode ser con-
siderado como sua expressao direta, pois se a crise econdmica
realmente antecipa uma possivel crise do sistema, como afirma
Oliveira, a c¢rise previdenciaria logicamente é expresszo da pro-

pria crise econdmica e nao daquela tendéncia.



A elevada relacdo beneficiarios/contribuintes - con+
siderada por Oliveira expressio do desequilibrio estrutural - s6
é elevada porque vem ocorrendo um declinio no nimere de  contri-
buintes como conseqllencia da recessido econdmica e devido' a um
procedimento adotado pelo mesmo autor, que considera o universo
dos beneficios urbanos e rurais de prestacdo continuada (e nio

apenas os estritamente contributivos), o que impede e até mesmo

invalida comparacles com anzlises de outros sistemas previden-
ciarios. Tal procedimento s& reforga a idéia de uma maturidade
precoce do sistema que, alids, resulta da propria acao gover-

namental ao expandir a cobertura populacional e o0s programas as-
sistenciais. Se esta acdo & "louvavel" do ponto de vista da 'mo-
dernizacdo" imprimida ac sistema previdenciario brasileiro,revela
certa dose de imprevidencia, pois abriu espago para uma crise do

sistema.

A interpretacao da crise financeira pela estrutura
do sistema previdenciario levanta um problema real - a inadequa-
cao entre as estruturas de despesa e financiamento -, mas que apa-
rece formulado de maneira equivocada e sem que se avance em dire-
cdo aos desdobramentos que o proprio argumento poderia sugerir.
Afirmar que ha inadequacdo entre as estruturas de despesa e fi-
nanciamento, concluindo dai que a evolucao dos gastos com benefi-
cios - inclusive os nao contributivos - constitui a raiz da cri-
se financeira, € uma explicacdo equivocada quandoc se trata de

apurar a origem e o carater do déficit atual.

Admitir uma inadequacd@o porque ha uma distorcdo na es-
trutura de despesa devido a presenga de programas assistenciais,
significa dizer que esses programas nac cabem na 16gica da  pre-
vidéncia social. O que orienta esta argumentacdo € uma determina-
da concepcdo de previdéncia, entendida como seguro social. Neste
sentido, os programas assistenciais tém finalidades estranhas a
previdéncia e representam uma utilizacao indevida dos recursos dos

contribuintes, além de que pela sua expansdo sempre existe o ris-




co de que os compromissos com os contribuintes nao sejam respei-
tados. A possibilidade das empresas repassarem para OS precos as
contribuicobes devidas a previdéncia; faz com que o conjunto de
trabalhadores e consumidores acabe financiando o sistema  previ-
dencidrio, o que torna amplamente discutivel a idéia de que ©s
programas asslstenclais utilizam indevidamente os recursos pre-
videnciarios. Como afirma Fernando Rezende: ',.. o pagdmento de
uma Renda Mensal Vitalicia ao idoso; quando ele nao teve direito
legal a aposentadoria, nao pode ser considerado uma esmola con-
cedida com o chapéu alheio. Tal cidadao contribuiu indiretamente
para a previdéncia por toda a sua vida como consumidor de produ-
tos industriais, sendo provavel que o beneficio a ele - concedido
venha a ser muito menor do que o montante capitalizado de suas
”contribuigGeyhﬂcg).Inclusive, a idéia de que ha na base do sis-
tema um pacto inter-geragdes ndo Sse sustenta; se levarmos em con-
ta o fato de que os proprios aposentados continuam pagando pelo

que recebemn.

0 que nao & explicado € o por qué da 'tentativa go-
vernamental de juntar num Unico sistema um conjunto de programas
que atendem a finalidades diferentes'. Se a finalidade dos pro-
gramas assistenciais & essencialmente redistributiva, o seu fi-
nanciamento através das contribuicdes previdenciarias revela - uma
maneira de fazer politica social em que nao ha um comprometimento
dos recursos publicos com seu financiamento - os programas as-
sistenciais se expandiram apenas na medida em que houve um acl-
mulo de receitas previdenciarias. Isso se traduz na presenca de
uma estrutura de financiamento inadequada devido a nao participa-
¢do do Estado no financiamento dos programas existentes. 0  nzo
comprometimento do Estado associado as precarias condigdes $O-
cio-economicas da populacao constitui o problema real que a idéia
de "maturidade precoce' do sistema previdenciario acaba ocultando.

O desemprego, o subemprego cronice, a crescente desigualdade na

(3) Réezende, Fernando - "A imprevidencia da previdéncia ''in Revista de Economia
Politica, vol. 4, n? 2, ab.jun. de 1984.
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distribuigao de renda, a baixa efetividade das politicas de sai-
de, habitacao e transporte coletivo provocam a ampliacfo da de- .
manda por beneficios e servicos (expressa, por exemplo, no cres-
cimento dos beneficiarios da Renda Mensal Vitalicia e do  nimero
de aposentados por invalidez) e ao mesmo tempo limitam o cresci-
mento da receita proveniente de contribuicoes, o que tendencial-
mente pode inviabilizar o sistema previdenciario do ponto de vis-

ta financeiro.

Em outras palavras, o que se revela € a propria natu- -
reza antijsocial da intervencao do Estado. A auséncia de uma po-
1itica de emprego e a existéncia de uma politica de controle sa-
larial, associadas a uma politica_recessiva de administracao da
crise economica, ampliam a dimensdo dos problemas sociais e ins-
tabilizam financeiramente a atuacdo dos programas sociais. Se
isso gera um impasse financeiro para o sistema previdenciario,es-
sa instabilidade ocorre porque sua estrutura de financiamento e
montada tomando por base as contribuicoes socials, o que mais uma
vez revela, pelo angulo do financiamento, o nao comprometimento do
Estado com a politica social, uma vez que o crescimento dos gas-
tos previdencidrios se faz justamente as custas dessas contri-

buicGes diante da auséncia de recursos publicos.

Na medida em que os problemas sociais recrudescem, de-
vido a auséncia de solucbes efetivas no plano das politicas  pl-
blicas, os gastos previdenciarios tendem a Crescer Sem QuUE €SS5€S
problemas sejam resolvidos. O sistema previdencidrio s0 se sus-
tenta financeiramente nos momentos de expansao economica, pois
Seus recursos crescem temporariamente. Nos momentos de crise eco-
nomica, a sustentacgac financeira se rompe, uma vez que surge a
questdo da continuidade dos programas que se tornam deficitarios
frente a diminuicdo de recursos. Ao mesmo tempo, os problemas so-
ciais tendem a se agravar pela propria elevagao do desemprego. A
implementacao de medidas de contencdo, no plano da politica eco-
nomica e do proprio sistema, agrava o quadro de carencias sociais

sem que haja uma solucgao efetiva dos seus problemas financeiros,



0 que forca o Estado a transferir recursos para evitar a descon-
tinuidade dos gastos e, no limite, a bancarrota do sistema  pre-
videnciario ja que isso alargaria o campo de conflitos politicos
e sociais. No caso da previdéncia, esse campo de conflitos é sig-
nificativo, pois envolve ndo s6 os beneficidrios, mas também os

bancos, a rede privada de servigos e setores industriais.

A interpretacao de Macedo e Qliveira sobre a crise
financeira, ao enfatizar a importdncia da estrutura do sistema,
'se furta a discutir o que de fato constitui o "desequilibrio es-
trutural’ do sistema previdenciario. Além disso, aquilo que ca-
racteriza como desequilibrio estrutural & insuficiente'para ex-

plicar o atual impasse financelro.

No que se refere a explicacdo da chamada crise finan-
ceira da previdéncia, minha interpretagio converge e¢ se apoia na-
quela defendida por Braga e Silva. A crise do sistema  previden-
ciario nao tem uma dinadmica propria, configurando-se como um des-
dobramento da crise economica que solapa sua base de sustentacio
financeira. Dado o declinio das receitas previdenciarias,o cres-
cimento das despesas tende a alimentar o impasse financeiro, uma
vez que a conten¢ao esbarra em limites institucionais e funda-
mentalmente politicos. Esse crescimento ocorre nac apenas devido
a situacao de crise economica, mas também pela indexacdo de be-
neficios e por compromissos anteriores noc caso de alguns benefi-

cios,

Entretanto, € necessario explicitar uma questao que &
um desdobramento da argumentacgao de Braga e Silva: a crise finan-

ceira do sistema previdenciario s6 pode ser considerada um dos
aspectos da crise econdmica, na medida em que sua estrutura de
financiamento - baseada em contribuigoes sobre a folha de sala-

rio - & condicionada pela evolucao econdmica, o que leva a ques-
tionar o perfil de financiamento do sistema pela sua fragilidade
financeira frente aos momentos de crise economica. Se relacio-

narmes a isso a possibilidade de que a expansdo do emprego e do



salario real ocorram em ritmo lento, essa fragilidade se acentua
ainda mais. Tal hipotese € provivel frente a experiéncia de evolucio do
salario real e da possibilidade . de 1introducao de inovac¢des tecnold-
gicas no setor industrial, considerando ainda o fato de que en
1984 o nivel de emprego nao se elevou proporcionalmente a expan-
sdo da atividade economica.

A interpretacao do impasse financeiro do sistema pre-
videnciario como resultado inexoravel da crise econdmica, leva i
idéia de que sua recomposic¢do financeira so € possivel através da
resolucdo da crise econdmica de forma a possibilitar uma recupe-
racao que seja acompanhada da expansao do emprego e do crescimen-
to do saliario. A solugao apontada remete naturalmente a discus-
sdo dos rumos da politica economica, conjugada a reversao da orien-

tacdo recessiva a ela imprimida no periodo 1980/1984.

Se a chamada crise financeira da previdéncia decorre
simplesmente da crise econdmica, isso mostra que o poder exerci-
do por uma c¢rise econodmica € capaz de desestruturar toda uma or-
ganizacao e,com isso,abrir espaco para possiveis transformégGes.
A crise econdmica seria, portanto, mais relevante do que a crise
financeira. Quanto ao sistema previdenciario, o que ele enfrenta
¢ muito mais um impasse financeiro do que uma crise propriamente
dita, se se pensar a crise come uma manifestacdo violenta de ruptura do
equilibrio do préprio sistema. Repito, se a crise econdmica  ar-
rasta consigo a prevideéncia social; isto sO acontece porque a es-
trutura do sistema revela fragilidade diante das situacces de

crise.

Se os argumentos defendidos por Macedo e Oliveira e,
principalmente, por Braga e Silva podem ser importantes na eluci-
dacio dos aspectos do impasse financeiro vivido pelo sistema pre-
videnciarioc, tais argumentos no entanto revelam fragilidade exa-
tamente por se limitarem a esse angulo da questao. 0O impasse fi-
nanceiro até hoje foi sempre resolvido e provavelmente continua-

ra sendo a curto prazo, a menos que a politica econdmica dese-



quilibre ainda mais o setor publico. Mais importante que o impas-
se financeiro expresso no déficit, mais importante do que a solu-
¢do do deficit frente ao crescimento dos gastos e o declinio das
receitas, € a discussao sobre o préoprio cardter do sistema previ-
denciario, que a existéncia desse impasse revelou e colocou na

ordem do dia.

Nao ha um amplo questionamento da legitimidade do sis-

tema previdenciario ou da capacidade do Estado de gerir e imple-

“mentar uma politica previdenciaria, tanto da parte de contribuin-

tes e beneficiarios, quanto da sociedade como um todo, ainda que
as criticas venham aumentando cada vez mais. A identificacio e
questionamento do impasse financeiro da previdéncia  social  so
faz sentido - em uma perspectiva critica - como forma de apontar
a inadequacao do sistema que poderia vir a exercer papel impor-
tante na reducgao de desigualdades sociais flagrantes, pois se o
nicleo das desigualdades basicas reside particularmente na dis-
tribuicao de renda e na questao do emprego, a previdéncia poderia
se constituir em um sistema capaz de promover a redistribuicgao,

possibilitando uma maior eqllidade social.

Obviamente nac se trata de descartar a discussdo sobre
o impasse financeiro, mas apenas relativizar o grau de importan-
cia atribuido a tdo falada crise. Situado o problema no ambito
de sua gestdo, & possivel avaliar os procedimentos oficialmente
adotados e formular alternativas que nao representem uma nova per-
da para beneficiarios e segufados. Creio que, nesse sentido, ao
Estado cabe a responsabilidade direta pelo financiamento do de -

ficit, o que alias é previsto na legislacao.

Mas ha, sobretudo, a necessidade de questionar ¢ re-
formular a propria estrutura do sistema previdenciario, uma vez
que o quadro atual inviabiliza tanto a solucaoc efetiva dos pos-
siveis problemas financeiros quanto a atuacao do sistema na me -
lhoriadas precarias condic¢des de vida e de renda da maior parte

da populacao.



A fusao pura e simples de programas de seguro e de
assisténcia social, ao mesmo tempo que obscurece a definicdo dos
objetivos do sistema previdenciéfio enfatiza o mito de segurc so-
cial, levando ao predominio de uma lbgica nio distributiva no
plano de beneficios (que apenas repde o perfil de rendimentos an-
teriores dos segurados), aliada a programas que, além de serem
considerados caridade pﬁblica, tem baixa efetividade - na seclugao
dos problemas que atingem segmentos importantes da populagido. No
que se refere a assisténcia médica,a propria organizagdo dos ser-
vigbs, ao privilegiar a contratagao do setor privado, propiciou
um alargamento da comercializacao da medicina e das praticas cu-
rativas sofisticadas dependentes da estrutura hospitalar,dificul-
tanto ainda a integracdo com os servicos oferecidos pelos estados
e municipios. A subutilizagao da rede propria de servicos e a
inexistéencia de mecanismosefetivos de controle sobre contratados
e conveniados provocam o crescimento dos gastos, que nio se tra-
duz diretamente na melhoria da qualidade dos servicos prestados.
Ao lado da deterioracao dos servigos; convivem discrepancias no

atendimento a nivel regional e entre os setores urbano e -rural.

A nao participacao do Estado no financiamento dos be-
neficios e servicos propriamente ditos, faz com que seu financia-
mento repouse em contribuigdes compulsérias, o que exluci segmen-
tos em situacao de miséria absoluta e impede uma melhoria no per-
fil de distribuicao de renda do ponto de vista do financiamento
do sistema. Isso porque, em primeiro lugar, o acesso a maior par-
te dos beneficios e servicos torna-se dependente do vinculo con-
tributive e, em segundo lugar, porque quem sustenta efetivamente
o financiamento sao os proprios assalariados, havendo apenas wuma

redistribuicac entre eles.

A configuragao do sistema previdenciario, descrita aci-
ma, impossibilita que o sistema atue no sentido de compensar e

reduzir os graus de desigualdade social.



Por outro lado, a ausencia de participagdo dos recur-
sos do Estado no financiamento, torna o sistema particularmente
vulneravel as crises econdmicas, pois faz com que dependa de uma
bnica fonte de financiamento, estreitando a possibilidade de sus-
tentacdo das receitas previdenciarias.

Alterar o perfil de financiamento e de gasto do sis-
tema previdenciario no sentido de obter uma maior eqllidade social,

significa alterar a propria concepgio de previdéncia social que

-norteia a definicao dos seus objetivos. A concepcido oficial sobre

o carater da previdéncia corresponde a idéia de um segurc compul-
sorio, que se destina a amparar a populacdo economicamente ativa nas
situacoes de perda da capacidade de trabalho devido a riscos ou
contingeéncias (invalidez, velhice e morte, doenca € maternidade,
acidente e enfermidade de trabalho, desemprego). Assim, seu.obje-
tivo bdsico resume-se 3 manutencdoc do rendimento atraves da con-
cessdo de beneficios proporcionais as contribuicdes, associada a
servicos de assisténcia médica e de reabilitacdo profissional.Uma
vez que a previdéncia social se estrutura a partir desta concep-
¢cao, apenas se limita a reproduzir as condigoes de emprego e sa-
lario. Frente as precarias condi¢des do emprego expressas no sub-
emprego, desemprego e nos baixos salarios existentes, essa eS5-
trutura acaba reproduzindo as desigualdades sociais, marginali-
zando ainda mais aqueles que ja estdo excluidos do chamado merca-
do formal de trabalho (10).

Se a previdéncia social constitui parte de uma politi-
ca mais ampla que busca reduzir as desigualdades sociais, sua con-
cepcao tem que ser redimensionada no sentido de conferir um  ca-
rater redistributivo aos beneficios e um carater preventivo aos

servicos sociais e de saude, em que os beneficios e servicos do

(10) Malloy e Borzutzky apontam,em uma analise sobre a questao populacional, que
os sistemas previdenciarios na America Latina tem efeitos regressivos sobre
a distribuicdo de renda e reforcam os padroes pré-existentes e desiguais de
estratificacao social. _ _
Malloy, James e Bortzutzky, Silvia - "Politics, social welfare policy, and
the populacion problem in Latin America' in International Journal of Health
Services, vol. 12, n® 1, 1982.



sistema sejam considerados direito de todo cidadao.

A melhor forma de assegurar o atendimento dos setores
excluidos da vida social e reduzir o quadro de desigualdades, &
fazer com que a estrutura do sistema previdenciario contemple a
compensacao de rendimento - e nao apenas sua manutencdo - através
de beneficios ndo contributivos e do estabelecimento de um padrio
minimo de renda socialmente justo nos planos de beneficios, cujo
valor poderia ser equivalente ao dos beneficios nZo contributivos.
Dessa forma, o acesso aos beneficios deixaria de depender do vin-
culo contributivo e o seu valor estritamente dependente do valor
das contribuicGes. A existencia de beneficios com um padrdo mini-
mo permite a concessdo de uma provisiao mais adequada acs traba-
lhadores com baixos salarios, enquante os beneficios ndo contri-
butivos possibilitam a extensdo aqueles em condigdes precarias

de emprego ou em situa¢do de miseria absoluta.

A diretriz basica que deve pautar a alteragidc do per-
fil de financiamento do sistema previdenciario € sua adequagao
aos objetivos e funcoes do sistema. Frente as proposicdes apre-
sentadas aqui, € necessario que também a estrutura de financia-
mentoc passe a ter um carater redistributivo, através da partici-
pacdo dos recursos do Estado no financiamento e através da dife-
renciacdo progressiva das aliquotas de contribuigdes dos segura-
dos. Por mais que haja avancos na estrutura de despesa do siste-
ma previdencidrio, ela nao assume efetivamente um carater redis-
tributivo se os seus mecanismos de financiamento forem regres-

$ivos.

Nas proposicoes sobre a alteracao da estrutura do sis-
tema previdenciario, ha a sugestao de promover uma completa sepa-
racdo entre o0s programas de previdéncia social propriamente dita
¢ 0s programas assistencials que seriam custeados pelo Estado. Da

(11

Lo ) -
forma como aparece em Macedo e Oliveira , €S53 proposigao se

(11) Macedo, Roberto - 1982.
Oliveira, Francisco - 1982.
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justifica pela '"preservacaoc da autenticidade de um sistema de pre-
vidéncia social™ (isto €, que deveria proporcionar a manutencio
de rendimento, enquanto os programas assistenciails teriam um ca-
rater nitidamente redistributive) e visa permitir uma maior visi-
bilidade ao sistema, tornando claro quem paga e quem se beneficia
de cada programa. Ainda que ambos concordem quanto a possibilida-
de de contribuicac dos segurados e 0Oliveira - baseado no crite-
rio de necessidade -~ proponha a concessao de um beneficio mini-
me no caso de aposentadoria por idade e tempo de servico,tal pro-
posicdo significa um retrocesso a concepgdo de seguro social e,
portanto, ¢ passivel de criticas na perspectiva da concepcdo  por

mim apresentada.

0O objetive de conferir uma maior visibilidade aos pro-
gramas através de sua separacdo, inclusive das fontes de finan-
ciamento - objetivo criticavel pela sua orientacdo - parece i pri-
meira vista bastante atraente, pois possibilitaria uma maior trans-
pareéncia dos problemas vividos pelo sistema previdenciario.Entre-
tanto, justamente por conferir uma maior visibilidade abre-se o

campo para o surgimento de novos problemas.

A analise dos sistemas previdenciarios de outros pai-
ses mostra que onde ha uma separacao dos programas assistenciais
da estrutura do sistema previdenciario, como acontece nos Esta-
dos Unidos, esses programas. sao alvo fﬁcil de cortes nos momentos de
crise devido a sua maior vulnerabilidade. Geralmente concebidos
para responder a necessidades especificas de grupos de pessoas
caracterizadas como ”incapazes"; tais programas possuem alto grau
de visibilidade social e sdo vistos pela opinido pUblica como ca-

ridade publica. Associados ainda ao baixo poder de resistencia de

seus beneficiarios, tornam-se bastante vulneraveis do ponto de

vista social e, em tempo de crise, essa "filantropia' € o primei-
. . (12)

ro gasto considerado desnecessario a ser cortado . Sob a pers-

(12) Greenberg, M.-"A breakdown of consensus' in Dissent, fall 1982. o
Rosenberry, Sara-"'Social insurance, distributive criterio, and theweltare
blacklash; a comparative analysis" in British Journal of Political Scien-
ce, 12, 1982. ' ‘

A crise internacional e as politicas sociais: uma proposta de analise com
parada. Relatorio final de pesquisa - convénio UNICAMP/NEPP-FUNDAP, 1985.



pectiva do financiamento, Eernando Rezende aponta que a separacao
das fontes de financiamenth pode ter resultados negativos,do pon-
to de vista social e politico, dado o  historico de baixa prio-
ridade das dreas sociais na alocacdo de . Tecursos orgamenta-

rios (13)_

Frente a essas observacdes, parece desejavel que 0s
chamados "beneficios assistenciais’ facam parte do plano de bene-
ficios, como acontece atualmente com a Renda  Mensal Vitalicia,
Quanto aos servigos Sociaié, poderiam ser repensados procuran-
do~se articula-los de alguma forma a um plano de ampliacdo dos
beneficios familiares, hojé restritos aos empregados e mesmo as-

sim com um valor irrisdrio, como € o caso do salario-familia.

A revisdo do plano de beneficios e do servigo social
requer uma analise detalhada de cada programa. De qualquer modo,
essa alteracao deve ser pensada a partir da introducao de um com-
ponente redistributivo nos beneficios, cujosmecanismos de finan-
ciamento sejam também redistributivos. Por outro lado, -deve-se
considerar a uniformizacdo (entre os diversos regimes, principal-
mente urbano-rural) do conjunto de beneficios oferecidos. A au-
séncia de universalidade e uniformidade dos beneficios, conjugada
a auséncia de participagao do Estado no financiamento, impossibi-
litam a adocdo de um principio redistributivo no sistema previ-
denciirio e que os beneficios e servicos sejam considerados  di-

reito do cidadao.

No caso da assisténcia meédica, torna-se cada vez mais
consensual que a sua alteracao deve contemplar tanto a uniformi-
;agéo, universalizagao e melhoria da qualidade do atendimento quan-
to a rearticulagao entre o5 setores publico e privado, criando-
se mecanismos efetivos de controle sobre a rede privada de ser-
vicos e otimizando-se a utilizacao e a qualidade dos servicos pu-
blicos. Inclui-se ai,sobretudo no planc das decisces e da pres-

tacio de servicos,a descentralizacio para os estados e municipios.

{13) Rezende, Fernando - 1984,



Essa descentralizacao deve estar baseada na garantia dos recur-
sos financeiros necessarios ou, do contrarioc, uma proposta que
possibilite a princIpio elevar a efetividade social dos programas
se traduz na pratica em cortes nesses programas. 0s problemas da
assisténcia médica, no entanto, transcendem o ambito do sistema
previdenciario e devem ser tratados ao nivel da politica de
satde. Como afirmam Braga e Silva: "... O problema real diz res-
peito a atual concepgdo da politica global de salde no Brasil,
onde predomina um formato perverso de administracao dos servigos

de salUde, pautado pela enfase no atendimento medico-hospitalar,

"sofisticado ¢ comercializado', com custos elevados, de dificil
controle e de balxo impacto nas causas do estado endémico da po-
pulacdo..." (141Assim,é a propria concepgdo da politica de saude
que deve ser alterada no sentido de solidarizar a assisténcia mé-
dico-hospitalar e a assisténcia médico-sanitaria, integrando  as
praticas curativas e preventivas. Ao que tudo indica, a possibi-
lidade de avanco nesse sentido depende da definig¢do e implantagao
de um Sistema Nacional de Saiide, onde estejam estabelecidas as
fungbes e relagGes entre os setores pUblico e privado e as varias

instancias governamentais, além de que venha a ser financiado por

um Fundo Nacional de Sailide que retGna recursos de contribuicoes

compulsérias do sistema previdenciario e dotacdes orcamentarias
- 15 _

da Uniao ( ).

Sobre a alteracdo da estrutura de financiamento, ape-
sar da necessidade de utilizacio de recursos orcamentarios figu-
rar na pauta das discussoes, tem-Se privilegiado a modificacao da

base de incidéncia das contribuicOes compulsorias da folha de sa-

(14) Braga, José e Silva, Pedro - 1981,

(15) O detalhamento das alteragdes necessarias no ambito da politica de salde
pode ser visto no relatorio final do seminario "A crise e a transigdo de-
mocratica: saude e prevideéncia social’, Rio de Janeiro-ABRASCO-IERJ-NEPP/
UNICAMP - 1984,



(16)

larios para o faturamento ou o valor adicionado . Essa modi-
ficacdo &€ sugerida considerando os impactos negativos da utiliza-
¢do da folha de salarios sobre a expansdo do emprego, uma vez que
as contribui¢oes ao se basearem exclusivamente nos salarios one-
ram os custos de mao-de-obra. Tem lugar, assim, uma distribuicdo
desigual da carga contributiva entre as empresas, 0 que propor-
cionalmente afeta bem mais aquelas empresas trabalho-intensivo,
justamente as mais empregadoras. Por outro lado, ao encarecer 0

custo da mdo-de-obra, essa pratica acabe estimulando a adogdao de

{16) Cf. Braga, José e Silva, Pedro, 1981; Silva, Pedro, 1984; Rezende, Fer-

nando, 1984;
Bacha, Edmar; Mata, Milton da ¢ Modenesi, Rul - Encargos ‘trabalhistas e

absorcao de mao-de-obrguma interpretacdo do problema e seu debate. Rio
de Janeiro, IPEA/INPES, 1972; Silva, Adroaldo e lLuque, Carlos - Alterna-
tivas para o financiamento do sistema previdenciario. Sdo Paulo, FIPE/

Pioneira, 198Z.

Uma pr0p051gao distinta aparece em Oliveira e Silva; manter a folha de
salarios como base de incidéncia das contribuicdes, instituindo uma sele-
tividade nas aliquotas de acordo com as relagoes valor adicionado/ numero
de empregados e faturamento anual/nimeroc de empregados (para as empresas
sao sujeitas 2 sistematica do Imposto sobre Clrculagao de Mercadorias
~-IM). Veja Oliveira, Francisco e Silva, José. Subsidios para a refor-
mulacao de incidéncia de contribuicoes previdenciérias. Ric de  Janeiro,
1980. . '

A alteracdo da base incidéncia das contribuicGes aparece também a  nivel
internacional no debate sobre os sistemas previdenciarios. A literatura
internacional sugere fregllentemente uma mudanca para o valor adicionado,
apesar dos debates serem inconclusivos sobre os efeitos econdmicos de
cada opcac. Veja IESSS - La financiacion de la Seguridad Social: los mo-
delos alternativos y su critica. Madrid, Ministerio de Sanidad y Seguri-
dad Social, 1980. OIT - Financing soc1al security: the options (an in-
ternac1onal analysis). Geneva, ILO, 1984,

QIT - Into the twenthy-first century: the development of social security.
Geneva, ILO, 1984.



técnicas de capital intensivo que possibilitam reduzir o custo

(17 |

de producdo

A idéia de que as contribuicdes previdenciarias inibem
a expansao do emprego, ao aumentar o custo da mao-de-obra,susten-
ta-se na hipdtese pouco provavel de que representanleférivamenté um
onus as empresas e nao sao repassadas através do aumento de pre-
cos e/ou da reducdo de salarios.

(17) Ainda que nem todas as analises sobre as contribuic¢ées previdenciarias ca-
minhem no mesmo sentido, pode-se observar que as proposicdes relativas ao
impacto sobre O emprego das contribuicdes baseadas na folha de salarios
tém um viés proprio & teoria econdmica neoclassica. .
Assim, o argumento de que as contr1bu1goes previdenciarias afetam as  em-
presas pode ser associada a visao neocléssica a respeito da demanda de tra-
balho. A nivel mlcroeconomlco a demanda de trabalho das empresas, que
operam segundo critérios de maximizacao em condicGes de concorréncia per-
feita, supoe que o prego do 'fator trabalho" iguale o valor da produtivi-
dade marglnal do trabalho. Assim, as contribuictes previdenciarias, ao ele-
varem o preco do trabalho, farlam com que as empresas, para um dado nivel
de equipamento, redu21sscm o numero de trabalhadores empregados visando
atingir um novo ponto de maximizagao de lucros.

Da mesma forma, a enfase conferida ao preco relativo dos''fatores de  pro-
ducdo” como determinante da adotacdo de técnicas capital-intensivo encon-
tra sustentacdo na teoria neoclassica.

Apesar de ser relevante a discussao em torno das proposigcoes sobre os im-
pactos das contr1bu1goes previdenciarias pelo angulo das formulagdes de
teoria economica que utilizam, tal preocupacao foge do ambito deste traba-
lho. Partindo do pressuposto que ha uma estrutura de mercado em que as em-
presas estabelecem seus precos através de seu poder de mercado, limitei-me
a atribuir importancia ao possivel impacto das contribuicoes sobre as pe-
quends empresas.

Para uma critica a concepcao neoclassica, veja:

Sgeindl, Josef - Madurez y estancamiento en el capitalismo norteamericanoc.
Mexico, Siglo Veintiuno, 1979 (primeira parte).

Kalecki, Michal . - Teoria da dinamica economica. Os pensadores, Abril, 1978.
Para uma analise das relacGes entre salarios, emprego e progresso técnico,
com uma critica aos pressupostes neoclassicos veja:

Souza, Paulo - A determinacdo dos salarios e do emprego nas economias atra-
sadas. Tese de doutoramento, 1980.

Beluzzo, Luiz - Um estudo sobre a critica da Economia Politica. Tese de
doutoramento, 1975,



No que se refere aco problema das empresas trabalho-in-
tensivo, pode-se a principic supor que estas sdao - mais oneradas
do que as empresas capital-intensivo. Entretanto, a desigualdade
deixa de existir se se considerar que as empresas capital-in-
tensivo podem pagar indiretamente maiores contribuicgoes atraves
do consumo intermediario, se as centribuigles forem lincorporadas
aos precos. Seria necessario, ainda; demonstrar que uma Malor pro-
porcdo de contribuig¢des pagas com base na folha de salarios afeta
significativamente a rentabilidade e competitividade das empresas
trabalho-intensivo e, alnda, que exista uma homogeneidade entre
elas. Alem disso, a possivel interferéncia na competitividade das
empresas - em caso de distribuicao desigual da carga contributiva
entre empresas trabalho-intensive e capital-intensivo - dificil-
mente pode ser situada a nivel intersetorial em que as produgdes
sao diferenciadas. Mesmo assim, creio que o problema dos efeitos
adversos sobre as empresas trabalho-intensivo pode ser conside-
rado relevante em um mesmo setor produtive, onde as pequenas em-
presas, com menor capacidade economico-financeira e poder de mer-
cado, empregam um contingente maior de trabalhadores ao contréario

das grandes empresas.

A idéia de que as contribuigoes baseadas na arrecada-
cdo sobre a folha de salario estimulam a implementacao de tecni-
cas capital-intensivo, acaba sobrelevando o papel das contribui-
c¢des na adocao dessas técnicas. Em primeiro lugar, € razoavel
supor que o custo salarial global & muito mais influenciado pelos
salarios diretos do que pelas contribui¢oes. Em segundo lugar, se a in-
troducdo de maquinas no processo produtive € influenciada pelo
custo da forca de trabalho em relacao ao dos bens de capital, se-
ria necessario contrapor acos efeitos das contribuicoes aqueles
decorrentes de possiveis medidas adotadas para estimular o inves-
timento, que podem reduzir o custo dos bens de capital, assim co-
mo as proprias contribuicdes scociais podem afeta-lo indiretamen-
te, se ocorrerem alteracoes em seus precos. Finalmente, sao as
determinacoes gerais das transformacOes tecnologicas em uma eco-
nomia capitalista e as condigcles de concorrencia intercapitalista

™,

n
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que incentivam a substituicao de trabalho por capital. Os efeitos
finais das jnovacdes tecnologicas sobre o emprego ndo sdo pré-estabele-
cidos, dependendo dos encadeamentos entre os varios setores pro-
dutivos, da possibilidade de surgimento de novos produtos e do

proprio movimento do processo de acumulacio.

Se a avaliacdo dos possiveis efeitos das contribuicdes
sobre o emprego varia de acordo com as proposigdes tedricas ado-
tadas, os estudos empiricos, por sua vez, nada concluem a respei-
to. Em uma pesquisa destinada a avaliar os impactos da utilizacio
da folha de salariosou do valor adicionado como base de incidén-
cia das contribuicOes sociais, Adroaldo Moura da Silva e Carlos
Antonio Luque afirmam que: "Em resumo, toda esta analise nido nos

autoriza a advogar a veracidade da proposicao de que 0s encargos

trabalhistas inibem a criacac do emprego: mas, por outro "lado,

também ndo nos permite negar que uma mudanga no preco relativo

dos fatores provocaria alguma alteracao na absorcao de .mao-~de-
n (18) ' '

obra .

Ainda que a pesquisa demonstre que © emprego € sensi-
vel ao custo da m3o-de-obra, chegou-se a conclusio de que oS cus-
tos dos encargos trabalhistas dependem tanto da taxa efetiva de
incidéncia dos encargos sobre os salarios - funcdo da . estrutura
salarial - quanto da parcela salarial no valor adicionado, condi-
cionada pela relacdo capital/trabalho e pela estrutura de custos
diretos {(matérias primas e salarios). A pesquisa, que considerou
um conjunto de setores, acabou revelando uma elevada dispersao da
taxa de incidencia dos encargos nos custos de produgao entre 0S
setores industriais; impossibilitande a generalizacao em torno
da idéia de que as contribuicdes sobre folha de salarios afetam
mais os setores de trabalho intensivo e que sua alteracgao com ba-
se¢ no valor adicionado beneficiaria plena e exclusivamente as em-

presas trabalho-intensivo.

(18) C£.Silva,Adroaldo e Luque,Carlos-19§2. A pesquisa considera todos os encar-
gos existentes sobre a folha de salarios e nao apenas as contribuigdes des-
tinadas ac sistema previdenciario.



Portanto, as indicacOes existentes revelam que o ar-
gumento utilizado em favor da alteracgdo da base de incidéncia das
contribuigoes - considerando os impactos sobreo emprego - nao &
suficiente para justificar tal alteracdo. O mesmo pode ser dito
em relacdo ao argumento que privilegia os efeitos redistributivos,
a partir dos impactos sobre precos. Do ponto de vista econdmico,
contribuicées sobre valor adicionado ou faturamento ndo se dis-
tinguem de tributos indiretos, cujo onus acaba recaindo sobre a

populacac como um todo e particularmente sobre as camadas de bai-

xa renda, em que a participac¢ao de consumo na renda familiar &

maior. Se o problema de fundo € a possibilidade das empresas Te-
passarem aos pregos ¢ valor relativo as contribuigGes,-fazendo com
que assalariados e consumidores suportem o financiamento do sis-
tema previdenciadrio, tal possibilidade continua existindo  mesmo
que se altere a base de incidéncia. Neste sentido, o resultado
vai depender em UGltima instdncia da capacidade de defesa do nivel
salarial pelos trabalhadores e da presenca ou ndo de uma politica

efetiva de controle de pregos.

Assim, qualquer que seja a base de incidéncia, a prin-
cipio as contribuicoes provocam impactos alocativos e distributi-
vos. Entretanto, a avaliacao dos resultados finais de cada opcdo
sobre salarios, precos, emprego; capacidade de auto-financiamento
por setor, €sta sujeita a um conjunto ac mesmo tempo amplo e com-
plexo de hipdteses, sendo que cs mcdelos econométricos parecen
pouco contribuir para tanto. Dessa forma; a utilizacao do fatura-
mento ou do valor adicionado como base de arrecadagdo, so se
sustenta pela possibillidade que 1isto representa ne sentido de se
obter maiores indices de arrecadacdo - devido a ampliacdo da ba-
se de incidéncia - e; portanto; de garantir a sustentacao finan-

ceira do sistema previdenciario.

- A imposic¢do sobre o faturamento ¢ geralmente critica-
da pelos seus efeitos negativos sobre a elevacao dos precos, de-

corrente do seu carater cumulativo (em cascata), onerando as em-



presas mais frageis e podendo incentivar, no caso de acentuadacle-
vacdo, a uma verticalizacdo do processo produtivo. A imposicido so-
bre o valor adicionado ndo esta sujeita a essas restricdes, mas
tem uma cobertura limitada em relacac ao emprego publico. A alte-
racao da base de incidéncia para o valor adicionado deveria, a
principio, ser adotada naqueles setores onde se mostrasse viavel

e comprovadamente eficaz na obtencac de maiores recursos.

0 debate sobre a alteracao da base de incidencia deve-

"ria, portanto, situar-se no campo de possibilidade de uma melhor

sustentacao financeira do sistema previdenciario. A prdépria for-
ma de financiamento pode ser utilizada como instrumento de poli-
tica economica, empregando por exemplo a diferenciacdo de ali-
quotas para incentivar as pequenas empresas e o desenvolvimento

(1

de algumas areas regionais 9) . Essa utilizacao envolve certamen-
te uma maior complexidade administrativa e deve ser cuidadosa pa-
ra ndo produzir um resultado contrario ao pretendido, provocando

a diminuicao da arrecadacao.

Se pensarmcs na permanéncia de contribuicdes baseadas
na folha de salarios,ha tjroblemas resultantes da existéncia de
um teto de salarios sujeitos d contribuicdo. Este teto faz com que
a taxa de incidéncia efetiva das contribuigdes dependa da estru-
tura salarial das empresas, afetando aquelas que tém maior nume-
ro de empregados em faixas salariais baixas. A eliminacao do te-
to, além de solucionar esse probleﬁa; pode representar a elevacao
de fato das receitas previdenciarias, pois alarga a base de in-
cidéncia. Em relagdo aos préprics segurados, a existéncia do te-
to provoca efeitos regressivos ao beneficiar  proporcionalmente
aqueles com rendimentos mais elevados, efeito que poderia ser
minimizado no caso da eliminacdo do teto. Contra essa medida, po-

de-se argumentar que daria margem a elevacdo futura do valor dos

(19) A utlllzagao do sistema prev1dcn01ar10 comoe instrumentce de polltlca econo-
mica nao € nova na experiéncia internacional. No contexto da crise atual,
esse papel se acentuou ainda mais - Espanha e Franga, por exemplo, tem se
utilizado da isencao de contribuicdes no ambito das politicas de emprego.
Veja, A Crise Internacional e as Politicas Sociais: uma proposta de  ana-
lise comparada. 1985.



beneficios, considerando a permanéncia de beneficios relaciona-
dos ao rendimento passado. Neste caso, hda a alternativa de manu-
tenc¢ao do teto para alguns beneficios, particularmente as apo-
sentadorias.,

As dificuldades reveladas na avaliacao dos efeitos fi-
nais provocados por uma mudanca na base de incidéncia das contri-
buigoes levam, mais uma vez, a pensar em alteracdes da estrutura
de financiamento de modo a tornd-la coerente com os objetivos do
sistema previdenciario. Se se pretende imprimir uma logica redis-
tributiva ao sistema, de maneira que os beneficios e servicos pas-
sem a ser considerados direitos socials e oferecidos de acordo
com as necessidades existentes, a estrutura de financiamento deve
necessariamente contemplar uma participacao efetiva de recursos
tributirios no financiamento de beneficios e servicos. Do  con-
tridrio, ndo é possivel a atuacdo do sistema no sentido de promo-
ver a melhoria do perfil de distribuicdc de renda, como também a
universalizagao e uniformi;agﬁo dos beneficios e servigos, resul-
tando na exclusao de segmentos populacionais com necessidades so-
ciais gritantes. Nesse sentido o debate sobre a alteragac da es-
trutura de financiamento do sistema previdenciario deve privile-
giar a questao da participacao do Estado. Quanto a issoc, a ana-
lise dos sistemas previdenciarios internacionais deixa entrever
duas possibilidades: 1) uma estrutura de financiamento baseada na
combinacao de recursos tributdrios e derivados de contribuicédes,
sem vinculac¢ao direta entre fontes e usos; 2) uma estrutura de
financiamentoc em que a natureza dos recursos seja adaptada a na-
tureza da despesa. Neste Ultimo caso; as contribuicces financia-
riam beneficios proporcionais ao rendimento ocupacional e as re-
ceitas tributdrias financiariam aqueles beneficios que se desti-
nam a garantir um padrdo minimo de vida; tais como beneficios com
componente basico, beneficios nao contributivos, beneficios fami-

(20)

liares e assisténcia medica .

(20) Cf. OIT - 1984,
A crise internacional e as politicas sociais: uma proposta de andlise com-
parada, 1985.
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Mas, a participacao do Estado no financiamento do sis-
tema previdenciario coloca uma questdo mais ampla: sdao os métodos
de financiamento do gasto publico como um todo - e a propria na-
tureza deste gasto - que devem ser adaptados acs objetivos SO~
ciais. 0 sistema tributario atual apresenta um alto grau de re-
gressividade social, pela participacao ainda elevada de impostos
indiretos (principalmente o ICM e o. IPI) conjugada a insuficién-
cia e/ou escassa progressividade :dos impostos diretos. A possibi-
lidade criada através da participacio de recursos tributdrios no.
sentido de gerar efeitos redistributivos no ambito do sistema pre-

videnciario, seria facilmente abortada na auséncia de uma reforma

tributaria que atenuasse aquela regressividade comtemplando o)

alargamento da tributacdo sobre o capital e o patrimdnio. Seria o
- . 21

mesmo que dar com uma maoc e tirar com a outra )- Por outroc la-

do, o historico de irpegularidade e diminuigdo dos recursos do
orcamento fiscal destinados a area social, leva a crer que a pro-
posta de participag¢ao do Estado no financiamento do sistema,atra-
vés de recursos orgamentarios, € uma faca de dois gumes e o me -
lhor no caso seria criar recursos ou tributos especificos. Entre-
tanto, a propria diminuicdo do repasse de recursos da 'cota de
previdéncia' mostra que tal medida pode ser insuficiente. HZa ne-
cessidade de que o orc¢amento fiscal recupere sua natureza de gas-
to social e que os recursos destinados ao sistema previdenciario sejam
garantidos como genuino gasto piblico. Sobre a criacdo de recur-
s0s ou tributos especificos; pode ser pensada a nivel da reforma
tributaria, sintonizando-os ao sistema tributario como um  tedo,

desde que ndc tenham conseqliencias distributivas indesejaveis.

(21) Para uma avaliacdo do sistema tributarioc atual e das diretrizes basicas pa-
ra sua reformulagao veja Serra, José. "0 Sistema trlbutarlo diagnostico e
Reforma' in Revista de Economla Politica, vol. 3, n? 1, jan./marco 1982,
No periodo recente, apesar do aumento 51gn1f1cat1vo da’ trlbutagao sobre os
rendimentos de capital, a regressividade social do sistema tributario ndo
se alterou substancialmente. A regressidade do imposto de renda de .assala-
riados e autonomos ampliocu-se devido aos procedimentos adotados no reajus-
te das tabelas do Imposto de Renda da Pessoa Fisica - IRPF e do Imposto
de Renda na Fonte. Veja,neste sentido, Analise de Conjuntura Econdmica -Re-
trospectiva do -anc - 1983 e 1984. Secretaria de Economia e Planejamento,
Sao Paulo.



A participagao do Estado no financiamento do sistema
previdenciario pode, assim, permitir uma maior eqilidade social e
ao mesmo tempo conferir uma maior capacidade financeira ao pro-
prio sistema, na medida em que deixa de se restringir- apenas ao
desempenho da receita proveniente das contribuicSes compulsérias.
Nesse sentido, a propria resisténcia da estrutura de financiamen-
to do sistema previdenciario tende a aumentar nos momentos de cri-

se economica.

Acredito que s0 a alteracdo da estrutura de financia-
mento e de despesa que considere as linhas gerais de orientacao
descritas acima, pode conferir & politica previdencidria um ca-
rater social. Entretanto; uma Vé; que tal alteracdc alarga também
o campo de acgao do sistema previdenciério; este pode vir a atuar
ainda mais como caixa de ressonincia das precarias condigdes de
vida, emprego e salario, o que levaria a crer que o sistema pode—
ria se inviabilizar financeiramente. Mas nao cabe delegar uni-
camente ao sistema previdenciario a responsabilidade pela divida
social existente - € necessario promover a agdo conjunta e coor-

denada da previdéncia social com as. demais politicas sociais.



CAPITULC 3-

POLITICA SOCIAL E POLITICA ECONCMICA:0 FINANCIAMENTO
DOS PROGRAMAS SOCIAIS
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_ Como vimos, o financiamento da politica previdenciaria
caracteriza-se pela auséncia de recursos do Estado, baseando - se

em um mecanismo de contribuigoes de trabalhadores e empresas so-

bre a folha de salarios, que faz com que o Onus recaia sobre os.

consumidores em geral e os trabalhadores assalariados de - menor
renda, em particular. Tal perfil de financiamento impede que ocor-
ra uma efetiva redistribuigao de renda. Sobrepde-se a isso, uma
estrutura de despesa que, apesar de contemplar alguns programas

ndo contributives, ndo possui um carater redistributivo, uma vez

‘que a maioria dos beneficios depende do vinculo contributivoe do

valor das contribuic¢oes.

Se o vinculo contributivo ja exclui os incapazes de con-
tribuir, isto €, aqueles afastados do mercado de trabalho, a pro-
porcionalidade existente entre o valor dos beneficios e o valor
das contribuicdes torna o beneficio obtido proporcional ao poder
de compra ou ao salario anterior, no caso dos trabalhadores segu-
rados. Efetivamente a proporcionalidade nao existe, sendo muito
provavel que o segurado contribua bem mais do que o beneficio re-
cebido, considerando a contribuicao direta e a indireta na quali-
dade de consumidor. No que se refere aos beneficios oferecidos, a
proporcionalidade legal reprcduz as diferencgas salarials anterlo-
res relacionadas 4&s mais diversas situacoes ocupacionais. A.inexii
téncia dessa proporcionalidade, no caso dos servigos médicos, nio
significa necessariamente que este seja um beneficic efetivamente
redistributivo, uma vez que © programa de assisténcia medica & fi-
nanciado pelas contribuigdes e, portanto, pelos proprios segurados.
Se ocorre alguma redistribuic¢do, € apenas entre os proprios traba-
thadores. Mais que 1sso, a transferéncia para as empresas privadas
da provisao dos servigos medicos, através de contratos e convénios,
transforma a assisténcia medica previdenciaria em um instrumento
de financiamento da acumulacao de capital, tanto para as empresas
médicas quanto para os setores industriais ligados 3 producdo de
equipamentos hospitalares e de remédios que, diga-se de passagen,
sao setores largamente internacionalizados. A privatizacgfo da pro-

dugdo dos servigos médicos contribui para a mercantilizacgdo da me-



dicina, interessando muito mais a contrapartida monetaria do que
a saﬁde do paciente. Nesse contexto, se estabelece um tratamento
diferenciado para cada tipo de clientela: a clientela previden-
ciaria, a quantidade de servigos em detrimento da qualidade; a

clientela privada, a prioridade e qualidade dos serviges, na mes-

ma medida em que sdo remunerados.

Essas caracteristicas do perfil de gasto e, particular-
mente, do perfil de financiamento ndo' se restingem a politica
previdenciaria, reaparecendo também em outras areas de interven -
cao social, que atuam de forma semelhante, considerando as espe-

cifidades de cada programa.

A politica educacional cdntempla para o ensino de pri-
meiro grau - considerado area de atuacdo prioritaria - um meca -
nismo de financiamento baseado em contribuigces das empresas so-
bre a folha de salarios de 2,5% até 20 salariocs minimos: o sala-
rio-educacdo. Tal mecanismo tem os mesmos problemas relativos as
contribuicfes previdenciarias, fazendo com que 0s assalariados e
consumidores suportem o financiamento do programa de educagao.
Além disso, a propria sistematica de recolhimento gera distorsdes
e potencializa a expansao da rede privada de ensino, pois as em-
presas em lugar de recolherem o salario-educacdo podem aplica-1lo
diretamente, através do Sistema de Manutencio do Ensino-SME , na
manutencdao de suas proprias escolas, na aquisicdo de vagas junto
a rede privada de ensino e na indenizagao ao empregado. Cabe res-
saltar que a gestdo ‘do SME a nivel federal pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao - FNDE tendeu, entre 1975 e 1983, a
restringir a margem de controle efetivo sobre as aplicacoes dasem

(1)

presas

(1) Para uma analise mais detalhada dos mecanismos de*financia@enio do setor-
educacional e uma avaliacdo da politica de educagdo no periodo recente ve-
ja Pinanciamento das Politicas Sociais. Relatorio final de pesquisa, con-
vénio UNICAMP/NEPP - SEPLAN, 1984.



No caso da politica habitacional, ha uma estrutura de
financiamento que contempla recursos do Fundo de Garantia por Tem-
po de Servico-FGTS, das Cadernetas de Poupanca e das letras imobi-
liarias ((colocadas no mercado pelas Associagdes de Poupanca e Em-
préstimo e pelas Sociedades de Crédito Imobilidrio), recursos pro-
venientes em grande parte dos assalariados. Alem dissoc, esses re-
cursos sdo remunerados com juros e correcdo monetaria, o que: pres-
supoe a cobranca dos bens oferecidos, ou seja, a caracterizacdo do
bem - casa - como mercadoria, cuja venda venha cobrir @8 remunera-
cao das fontes de financiamento. Condiciona-se, assim , o carater
dos gastos, pois o financiamento da casa prdpria orienta-se por
critérios de rentabilidade. Essa estrutura de financiamento da po-
litica habitacional acaba excluindo os segmentos populares de bai
xo ou nenhum poder de compra, alem de que os programas destinados
a populacao de menor renda (com taxas de juros menores e pPrazos
mais longos) tenderam a nao remunerar adequadamente os fundos finan-
ceiros, tornando-se deficitarios. De acordo com uma légica de au-
tq_suficiéncia financeira e de equilibrio orgamentario, os recur-
sos foram direcionados para oS setores de malor lucratividade e os
programas se voltaram efetivamente para a populacao de maior renda.
Houve uma reducgdo no nivel de atendimento dos assalariados com Tren-
da até 5 saldrios minimos, que enfrentam um persistente déficit ha-
bitacional enquanto 0s segmentos com renda superior a 10 salarios
minimos obtém financiamentos superiores as suas necessidades. Ao
lado disso, houve uma deterioragao no padrao da habitacfdo desti-
nada aos segmentos populares de baixa renda, relacionada a propria
necessidade de diminuicdo dos custos. Ocorre assim uma diferencia-
cdo no tratamento da clientela no que se refere a prioridade e
qualidade dos bens oferecidos - ao meSmo tempo que a classe meédia
alta desfruta de previlégios , os segmentos populares mais neces-

sitados sdo vitimados pela exclusao.

A prioridade aos programas destinados a populacdo de alta
renda corresponde ao financiamento da propria expansdo do setor
privado dentro do Sistema Financeiro de Habitacao, uma vez que sao

as Associacoes de Poupanca e Empréstimo e as Sociedades de Crédito



Imobilidrio as responsiveis diretas por esses programas. Nesse
sentido, a politica habitacional articula-se 3 expansio do siste-
ma financeiro e, em Ultima instancia, financia o crescimento dos
setores empresariais ligados a construcdo civil. Quanto a utili-
zagao do FGTS, representa uma transferéncia de renda dos traba-
lhadores para os setores empresariais e a classe media,em prejﬁi
zo dos proprios trabalhadores, que além de enfrentarem uma dete-
riorizacdo nos indices de remuneracdo do Fundo ndao tém, na sua

grande maioria, acesso a casa prooria.

Ainda durante os anos 70, o Banco Nacional de Habitacao-
BNH reorientou os gastos para a area de saneamento basico, que per-
mitia uma maior remuneragao dos recursos aplicados, pois foram
emprestados a orgaos publicos que seguiram uma politica tarifaria
realista. A politica de saneamento - em que participam o BNH e os
governos estaduais e municipais - tem um perfil de - financiamento
e gasto semelhante ao da politica habitacional. Nesta area, a es-
trutura de financiamento & constituida por recursos do BNH empres-
tados as companhias estaduais de agua e esgoto (através dos ban-
cos estaduais), de um percentual da receita tributaria dos esta -
dos para um fundo especial de investimentos - Fundo de Agua e Esgoto
(FAE) e de recursos a fundo perdidc dos municipios. Tal estrutu-
ra pressupoe a remuneracdo dos recursos (excegao feita aos recur-
sos municipais), o que faz com gque 0s gastos se orlentem por Cri-
térios de rentabilidade. A extensio da rede de agua e esgoto de-
pende da compatibilidade entre as tarifas cobradas e o retorno do
investimento. Mais uma vez, os servicos sao mercantilizados eapo-
pulacdo de baixa renda € excluida, na medida em que os servigos -
principalmente o servico de esgoto devido ap seu alte custo - nao

(2)

se voltam para o atendimento de suas necessidades .

(2) Para uma analise mais detalhada da estrutura e desempenho dos programas
habitacionais e de saneamento no periodo recente veja Financiamento das
Politicas Sociais, 1984.



Essas politicas que contam com mecanismos de financia -
mento independentes do orcamento fiscal, longe portante da respon-
sabilidade direta do Estado no financiamento, foram as que tiveranm
maior expansdo no pos 64 - notadamente os programas previdenciario
e habitacional (SINPAS e BNH).

A diversificacao de mecanismos de financiamento dos pro-
gramas soclais independentes da tributagac geral, contam ainda com
a criacao de fundos especiais de financiamento, como o Fundo de A-
poio ao Desenvolvimento Social - FAS e o Fundo de Investimento So-
cial - Finsocial, _

O FAS & criado em 1974 para financiar as dreas de salde,
educagao e cultura, previdéncia e assisténcia social, trabalho,in-
terior e justica. As fontes de financiamento do FAS sa0 a renda
quuida das loterias ezportiva e federal, os recursos dos oréamen -~
tos operacionais da Caixa Economica Federal, as dotacdes orgamenta-
rias da Uniaoc e outros recursos de origem interna ou externa prove-
nientes de repasse ou financiamento. Os recursos das loterias sido
destinados ds aplicacoes a fundo perdido do Governo Federal nos Mi-
nistérios da area social e os demais,ac financiamento a custo sub-
sidiado de projetos publicos ou privados na mesma area. A estrutu-
ra de financiamento do FAS, na medida em que também contempla Te-
cursos nao remunerados, pode a principio propiciar gastos sem ter

que recorrer a critérios de rentabilidade. Entretanto,as anéliseés)

sobre o comportamento do FAS no perlodo 1975/1980 indicam que, ape-
sar de contar com dotag¢tes da Unido, a composicdo do financiamento
passou a ter maior participacao dos recursos remunerados a partir
da diminuicao dos recursos da Uniao, ao mesmo tempo que a maior par-
te dos recursos era destinada aocs financiamentos subsidiados.A di-
minuicdo das dotacdes orcamentarias da Uniao e o financiamento de
projetos com alto grau de subsidio, contribuiram para uma situacio
de instabilidade financelra do FAS.

(3) Silva, Pedro - Atengdo a saude como politica governamental - 1984,
Braga, José e de Paula, Sérgio - SaGde e Previdéncia - Estudos de Politica
Social- 1981. '



Se a propria distribuicdo dos projetos contratados con -
tribuiu para essa instabilidade, € necessario considerar os finsa
que foram destinados, pois - mesmo havendo um numero relativamente
maior de projetos no setor piblico, principalmente na area de edu-
cagdo - na area de satde o setor privado que desfrutou de todopri
vilégio. Como afirmam José Carlos Braga ¢ Sérgio Goes de Paula :
" Com o FAS, fecha-se o ciclo do apoio financeiro governamental ao
setor privado de assisténcia a saude: com os recursos das contri-
buicbes a previdéncia, paga-se a parte mais substancial do custeio
-dos servicos de salde; estes recursos, entretanto, ndo podem ser
usados para financiar a expansdo da oferta ou a modernizacao e me-
lhoria do padrdo tecnolGgico das unidades privadas. Definindo-se ,
como se faz, a prioridade do atendimento via rede privada de sau-

de, estava posta a necessidade de mobilizar financiamentos...".

0 Finsocial, criado em 1982 para financiar investimentos
na area social, conta com recursos provenientes de contribuigoes

das empresas (0,5% sobre o faturamento das industriais ¢ um .adicio-
nal de 5% sobre o imposto de renda das empresas prestadoras de ser-
vigos) que sdo direcionados apenas para o setor piblico. A princi -
pio,esta exclusividade romperia a articulacgaoc direta com o setor

-

privado. Entretanto, o financiamento do Finsocial além'de ndo fugir &
16gica de criacdo de mecanismos de financiamento contributivos,ins-
titui uma contribuicdo sobre o faturamento das emprcsas com efei-
tos potencialmente inflacionirios. Alem disso, a dificuldade de
acesso as informacGes sobre as aplicacoes do Finsocial n3o permite
uma avaliacao do seu desempeﬁho, fazendo com que pairem sérias du-
vidas sobre a sua utilizagdo. Desde a época de sua criacdo, indi -
cava-se que, muito mais que atender a prioridades soclals, o Fin-
social constituia um instrumento para facilitar a reciclagem da di-
vida externa do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e So -
cial-BNDES e compensar seu esvaziamento provocado pela politica

(4)

fiscal contencionista .

(4) lessa, Carlos - "FINSOCIAL - a distorcdo autoritaria da proposta do PMDB"
in Revista do PMDB, vol. 1, n? 3, 1982.



Os programas sociais que dependem basicamente de recur-
sos do Orcamento Fiscal, além de terem pequcna participacao no gas-
to total passaram a contar com recursos decrescentes. E o caso dos
programas vinculados a provisdo de bens e servicos coletivos e uni
versals existentes, por exemplo, nas areas de Saude Piblica e Edu-
cacao. Nos anos 70, o programa de educagdo e cultura teve umapér—
ticipagdo no gasto total da Unido de 7,4% em média e o programa de
saide e saneamento de 2,7%. Apesar destes programas apresentarenm
uma expansdo, no periodo 1978/1980 ha uma taxa média de crescimen-
to anual de -3,6% e ~9,3% respectivamente. No setor de educagao, a
diminuicdc de recursos e o descaso quanto a formacdo, condicdes de
trabalho. e remuneracaoc dos professores resultaram na perda de quali-
dade do ensino publico de primeiro e segundo graus, produzindc no-
va diferenciacao entre a clientela existente - a das escolas publi-
cas e a das escolas privadas, que € beneficiada por um melhor nivel
de ensino. Na area de Salde Publica, a restricdc de recursos tradu-
ziu-se no declinio da participacao dos recursos do orcamento fiscal
no gasto gasto total com saude, contrastando com o aumento da par -
ticipacdo dos recursos do INAMPS. Durante esse periodo, os gastos
com o conjunto dos programas sociais cresceram, mas a um ritmo in-
ferior ao do gasto total da Unido e dos demais programas, particu-
larmente nas areas de administracdo e planejamento, desenvolvimento
regional e infra-estrutura. Ja no final da década (1978/1980) apre
sentaram uma taxa média de crescimento negativa, reduzindo a parti-

(5)

cipagdo relativa dos programas sociails nos gastos da Unido .

De modo geral, o que se observa & que diante da ndo uti -
lizacdo da tributacao geral ha uma diversificacgio das formas de fi-
nanciamento com ¢ alargamento de mecanismos parafiscais e de outros
recursos extra-orcamentarios, ao mesmo tempo que declina a partici-

pacdo do orcamento publico no financiamento da pelitica social.

(5) Bonini, Mirio - Orcamento Piblico - Politicas Sociais 1970-1980.  FUNDAP,
1983. Neste trabalho, os programas sociais comprecendem oS programas de
Educacao ¢ Cultura, Prev1denC1a e Assisténcia Social, Saude e Saneamento,
Trabalho, Habltagao e Urbanismo. Mesmo considerando o programa de  Previ-
den01a e Assisténcia Social, composto basicamente pelos encargos previden-
ciarios da Unido, a partltlpacao dos programas sociais no gastos da Uniac
€ pequena - cerca de 24% em media na década de 70.



Seu financiamento caracteriza-se, assim, pelo predominio de meca-

nismos contributivos (as contribuicoes previdenciarias, o salario-

educacao,o Finsocial, o FGTS e inclusive o PIS-PASEP) e de outros

- recursos extra-orcamentarios (provenientes das cadernetas de pou -

panca, das rendas de loterias etc.).

Essa forma de financiamento - na medida em que contempla
recursos remunerados e contribuicoes que sao repassadas aocs precos
- implica na perda do carater de bens universais dos beneficios e
servigos ofer=cidos e ainda faz recair sobre os proprios trabalha-
dores assalariados, principalmente do setor urbano, a maior parce-
la do onus financeiro. A forma de financiamento condiciona assim o
proprio carater dos gastos: a utilizacgfo de critérios de rentabilil
dade e a oferta dos bens e servicos de acordo com a capacidade de
pagamento ou de contribuicdo. A isso se soma a transferencia ao se
tor privado da producdo de bens e servicos, particularmente na a-
rea de assisténcia médica. Dessa forma, ¢ improvavel que os progra-
mas tenham efeitos verdadeiramente redistributivos, modificando o
perfil de distribuicao de renda existente e deixem de excluir os
segmentos sociais mais necessitados, justamente aqueles que tem bai
xa capacidade de pagamento e nao fazem parte do setor econdmico or-
ganizado. Mesmo os programas que sao considerados redistributivos -
como o FGTS, o PIS, a Renda Mensal Vitalicia e os beneficios do tra-
balhador rural - tém seu potencial redistributivo limitado pela for-
ma de financiamento. Por outro lado, os chamados programas preven -
tivos - Saude, Educagdo - além de sua baixa prioridade sao financia-

dos por recursos provenientes de um sistema tributaric regressivo.

A utilizacdo de critérios de rentabilidade, a mercantili-
zacdo de bens e servicos e a transferéncia de sua producao para em-
presas privadas e mesmo a concentracdo e centralizacao de recursos
em grandes organizacdes estatals traduzem uma 16gica privada. Dessa
forma, a orientacdo basica que condiciona a politica social € a de
privatizacdo, ao mesmo tempo em que ao atuar como repassadora de re

cursos ao setor privado, financia a acumulacao de capital.

Também a nivel do processo decisOrio pode-se observar es-

ta orientacao. 0 poder de decisdo quanto a formulacdo, gestdo e im-



plementacao dos programas passa a estar concentrado na esfera fede-
ral atraves da atuacdo dos ministérios e de organizacdes, tais como
SINPAS e o BNH. Em um contexto autoritario, a inexisténcia de meca-
nismos de controle e de participacao social - a nIvel‘dos partidos,
do poder legislativo ou dos canais de participacao direta dos bene-
ficiarios - amplia a margem de atuacdc e manobra dos seg?g?tos buro

craticos e o seu grau de articulacdo com o setor privado .

A regra geral, portanto, @ a socializagdo dos custos e, em

Gltima instdncia, a privatizacdo dos beneficios,conferindo énfasea

politica social como instrumento de sustentacao do nivel de consu-
mo dos assalariados, de adequagao do padrac de consumo ao perfil de
industrializagao (nitido no financiamento da casa propria) e de cri
acdo de mecanismos capazes de impulsionar a acumulacao de capital.
Essa regra nao exclui ¢ fato de alguns segmentos terem acesso a be-
neficios e servigos que sua condigdo de renda a principio ndo per-
mite e que ainda haja, em alguns programas, efeitos redistributives

isolados.

Em resume, observa-se que, apesar da expansac ocorrida
particularmente na década de 1970, os programas sociais tiverampou
ca eficacia na alteragdo do perfil de distribuigdc de renda e baixa
efetividade social, principalmente no que se refere 2 solugdo dos
problemas vividos pelos segmentos populacionais de baixa renda ou
em situacdo de miséria absoluta. O quadro de caréncias e desigual-
dades se expressa nas elevadas taxas de analfabetismo e de reprova
cdo e evasdo escolar no 19 e 29 graus; na diminuigao do Indice de
escolaridade; nas péssimas condigdes de salde, habitacdo e saneamen
to bdsico; no tratamento diferenciado dos problemas sociais nas va-
rias regiodes do pais, em prejuizo do norte e nordeste e do setorru
ral; no baixo valor dos beneficios previdenciarios e na piora da dis-

(7)

tribuicao de renda .

(6) Veja nesse sentido Silva, Pedro e Fagnani, Eduardo - O perfil das politicas
de governo na area social. CEBRAP, 1983.

(7) Veja nesse sentido Faria, Vilmar e Silva, Pedro - Transformagdes estruturais,
politicas sociais e dinamica demografica: a discuss3o de um caso, Brasil -
1950/80 . Sao Paulo, 1983.

Financiamento das politicas sociais., NEPP/UNICAMP - SEPLAN, 1984.



De acordo com a logica de privatizacdo, a politica social
correspondeu € ao mesmo tempo sintonizou-se a um estilo de desenvol
vimento econdémico concentrador e exciudente, no qual a acao do ZEs-
tado voltou-se para o atendimento dos intereses e necessidades de
uma minoria privilegiada e serviu como pressuposto do processo de a
cumulacao em geral. |

Se ha, portanto, uma compatibilidade entre as politicas
publicas - pelo menos quanto ao sentido geral que assumem - o mes-
mo nao pode ser dito sobre a viabilidade financeira dos programas
sociais. Na politica social se observa uma imcompatibilidade resul-
tante da baixa efetividade e da fragmentacdo e ausencia de coorde-
nacao entre os programas existentes, incompatibilidade também visi

vel na relagdo entre a politica social e a politica econdmica.

No caso do sistema previdenciario, essa incompatibilidade
¢ evidente. Os beneficios previdenciarios guardam uma estreita re -
lacao com as condicoes de vida e de trabalho de grande parte dos tra
balhadores. Como as politicas de saude publica, habitacao, saneamen-
to, nutricdo e transportes coletivos tem sido incapazes de promover
a melhoria do padrao de vida da populacdao, acabam provocando a ele-
vacdo do niimero de beneficios previdenciarios, particularmente  os
servicos médicos, a aposentadoria por invalidez e o auxilio-doenca.
0 sistema previdenciario tende, assim, a atuar como caixa de resso-
nancia das precarias condigdes de vida e de renda dos trabalhadores.
Por outro lado, a politica salarial e a inexisténcia de medidas no
campo do emprego, ac mesmo tempo que degradam as condig¢oes de vida
impGem limites a expansdo dos recursos do proprio sistema previden-
ciario, considerando a forma como se estruturou o seu financiamento.
Os impactos.exercidos pela politica econdémica e pelos outros pro -
gramas sociais tendem a criar dificuldades para a sustentacao finan-

ceira do sistema previdenciario.

Dado a sua forma de financiamento, a politica social so0 se
tornou viavel financeiramente em um momento de expansao econdmica,

quando o aumento do nivel de emprego impulsionou o crescimento da



massa salarial e do poder aquisitivo, permitinde a elevacdo das re-
ccitas e a criacao de novos programas ao mesmo tempo que nio ocorria
um agravamento do quadro de caréncias pela propria elevacdo doni
vel de emprego. Na situacao de crise econdmica, a politica social se
instabilizou financeiramente. E assim que no periodo 1980/1984, o

SINPAS e o BNH passaram a enfrentar problemas financeiros.

0 contexto de crise economica, com a elevagcdao do desempre-
go e a aceleracao inflacionaria, provocou o declinio da arrecadagio
e 0 aumento dos saques do FGTS, além da reducdo do crescimento dos
depositos em cadernetas de poupanga, enquanto cresceu a inadimplén-
cia dos mutuarios e decaiu a capacidade de aquisicao da casalnﬁprﬂg
ao mesmo tempo que as fontes de recursos passaram a ser corrigi-
dos de acordo com um maior indice de corre¢do monetdaria. Dessa for-
ma, o BNH encontrou dificuldades na obtencac de recursos ao mesmo
tempo que nao coﬁseguiu aplicar e obter retornos correspondentes ao
nivel dos financiamentos. O SINPAS enfrentou o declinio de suas re-
ceitas enquanto o$ seus gastos continuaram crecendo, inclusive a-
traves da elevagao das demandas dos segmentos peopulares mais atingi

des pela crise.

Se a politica social ja tende a se instabilizar financei-
ramente nos momentos de recessio economica, essa instabilidade s&
se configurou como impassé financeiro devido a permanéncia e apro-
fundamento da crise ccondmica. No periodo 1580/1984, a crise ccono-
mica s0 assumiu tal configuracdo em conseqiiéncia da propria orienta
cdo imprimida 4 politica eccondmica, de cardter nitidamente recessi-
vo e que objetivava o controle do processo inflacionario e o ree -
quilibrio do Balanco de Pagamentos. As politicas monetadria, fiscal
e salarial tiveram um sentido contencionista, guiadas pela idéia de
que a inflagdo e o desequilibrio do Balango de Pagamentos derivam
do excesso de gastos, o que resulta na incapacidade de financia-los.
No plano externc, isto se traduz na existéncia de uma divida exter-
na e, no plano interno, na presencga de um deficit plblico que leva
a emissao de moeda e que, associada a elevacdo dos salarios, desen-

cadeia um processo de aceleracdo inflacionaria., Assim, dentro de u-



ma perspectiva de recomposicao da capacidade de pagamento da eco-
nomia e do setor publico, conjugaram-se uma série de medidas de
ajuste economico, com a contencao do gasto publico,elevagdo da car
ga tributaria, controle salarial, monetdrio e crediticio, além do

-
estilmulo ao setor exportador.

Se no periodo assinalado a caracteristica marcante da
politica econdmica foi a contencdo, seu grau de intensidade néo
foi uniforme tendo sido relativizado pela propria conjuntura poll
~tica - durante o segundo semestre de 1983, acentuou-se a politica
econdmica ortodoxa em curso, visando atender as pressdes e exigen

cias do Fundo Monetario Internacional.

Dessa forma, a orientacdo imprimida a politica economi-
ca aprofundou a crise econdmica, levando a politica social a um
impasse financeiro ao mesmo tempo gue se avolumaram o$ chamados
problemas sociais. A relagdo que seé estabeleceu cntre as politicas
economica ¢ social foi de prioridade a primeira, sendo que a poli-
tica social nao cumpria nenhum papel na retomada do crescimento e-
condmico. Ao contrario, a politica econdomica contencionista, ela
mesma ndo estruturada para o crescimento, ao mesmo tempo que im-
p6s obstdculos a continuidade da politica social - devido a perda
do poder aquisitivo dos salarios e a elevacao do desemprego e da
inflag¢ao - subordinou-a a0s seus designios e acabou sujeitando os

gastos sociais a cortes e contencoes.

A propria gestido do desequilibrio financeiro da previ -
déncia social fez parte da mesma 1ogica que orientou a politica e-
condmica: um ajuste de curto prazo via contencgao de gastos e medi-
das para elevar as receitas, fazendo recair sobre os trabalhadores
assalariados e beneficiarios a maior parcela do onus resultante do
desequilibrio. Assim como o BNH , que atuou durante um certo perio-
do reajustando as prestacdes de acordo com indices superiores aos
reajustes salariais (mesmo porque, frente a crise, o0s retornos dos
financiamentos passaram a constituir uma das principais fontes de

Tecursos).
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Essa forma de gestao esbarrou na capacidade de resisten-
cia dos setores sociais diretamente atingidos pelas medidas coloca
das em pratica, o que limitou o seu raio de agéo; Em um contexto
politico marcado pelo processo de transi¢do do regime, em que se
observa um ascenso dos partidos de oposicao, do movimento sindical
e dos movimentos soclals urbanos, cresceram as demandas sociais e
ampliou-se a capacidade de resisténcia ds medidas contencionistas
enquanto a politica social se converteu em instrumento de acdo e
apelo politico do proprio partido do governo. Assim, o proprio con-
texto politico definiu o grau de abrangéncia dessa gestdo que, do
ponto de vista da eficacia na solucdo do impasse financeiro enfren-
tado pelos programas sociails, teve efeitos reduzidos dado os resul-

tados da politica econdmica.

A politica econdmica incrementada no periodo 1980/1984 ,
ndo so recolocou e ampliou os problemas que pretendia solucicnar -
déficit publico, inflagcdo -, como também acabou gerando desequili-
brios mais profundos tanto no setor publico, que ampliou seu grau
de endividamento, guanto no proprio setor financeiro. Apesar de em
1984, esbogar-se uma retomada do crescimento economico, tal fato
derivou do crescimento das exportacoes (produtos industrializados

na sua maior parte) em conseqliéncia, principalmente, da conjuntu-

ra favoravel do mercado internacional. Este crescimento das expor
tagbes compensou os efeitos negativos das variaveis internas, par-
ticularmente dos cortes nos gastos piblicos, permitindo ainda um
comportamento favoravel do setor externo, o que possibilitou wuma

relativa folga no Balango de Pagamentos.

Se esse crescimento ja revela fragilidade em razio da
propria dependéncia ao setor exportador, o desempenho positivo do
nivel de atividade econdmico ndo chegou a caracterizar uma recupe-
racido efetiva permanecendo os graves desequilibrios econdmicos. E
se a politica econdmica foi incapaz de solucionar os problemas vi-
vidos pela economia brasileira, a problematica social nem ao menos
fez parte de suas preocupacoes. Ao contrario, a orientacdo dada i

- . -~ . - - »
politica econdmica fez com que a "divida social' se ampliasse e se
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aprofundasse aoc mesmo tempo que gerou um impasse financeiro para os
programas sociais, dificultando a acao sobre os chamados problemas

(8)

spociais .

Os equivocos da politica economica adotada foram ampla -

(9)

mente demonstrados . A articuiagﬁo de uma saida para a crise eco-
nomica exigiria a reorientacio da politica econdmica no rumo expan-
sionista, atacando os problemas da divida piblica e da renegociacgdo
da divida externa de forma compativel com a recuperacdo econdmica.
Ndo s6 a politica econdmica permitiria a recomposic¢do financeira da
politica social ao promover a recuperagao da economia, mas a propria
politica social desempenharia papel importante nesse processo de re-
cuperacao. A reorientacdo do gasto publico, com a expansdo dos gas-
tos sociais nas areas de habitacio, salde, transportes publicos, a-
lém de possibilitar o aumento do emprego sem pressionar a inflagao
e o Balango de Pagamentos, representaria um ganho social. Assim, a-
1ém de uma reorientacdo da politica econdmica, esboca-se uma nova
relacdo entre as politicas econdmica e social no sentido de promo -

ver uma saida nao recessiva para a crise econdomica.

£ inegavel a importancia das alternativas propostas paraa
conducdo das politicas economica e social, assim como a articulagio
de uma resposta coerente ¢ sistematica aos problemas resultantes da

situacdo de crise, incluindo a pelitica social na estratégia de re-

cuperagao economica. Entretanto, existem outras questées de fundo

(8) O problema do desemprego tornou-se uma questac central nesse periodo. Para
uma avaliacao do problema do desemprego e do subemprego veja Souza, Paulo
- A questao do desenprego no Brasil - 1984, mimeo..

(9) Para uma analise da politica economica no periodo assim como para a propo-
sicao de alternativas veja, por exemplo, Tavares, Maria da Conceigao e
David, Mauricio (org.) - A economia politica da crlse - Problemas e  im-
passes da p011t1ca econdmica brasileira. Rio de Janeiro, Vozes/Achiame,1982.
Braga, José - A nolitica econdmica e a politica social: o papel do setor pu-
blico (mimeo.).
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que conferem nova dimensao ao problema. Sob ¢ impasse financeiro
vivido pela politica social reside sua propria natureza nio so -
cial e a redefinigcdo desta politica deve, no meu entender, contem
plar alternativas capazes de conferir z politica social um carater
redistributivo e preventivo, através da alteracdo de sua forma de
financiamento.e gasto, o que exigiria reformulacées profundas no

sistema tributario e o reordenamento dos gastos publicos.

Mas, se¢ atribuir um cardter social 3 politica hoje existente
pode torna-la mais eficaz na solucgdo dos chamados problemas soci-
ais e na promogao de uma eqiiidade social, essa preocupacao deve se
inserir na reformulacdo da propria ordem econdmica, ou se se pre-
ferir, na tematica do desenvolvimento econdmico. Isto porque nio
se trata de alterar a politica social a partir de um diagnostico
das caréncias e problemas soclais, mas sim de pensar o social no
ambito do proprio desenvolvimento econdmico. Desvincular o social
do econdmico pode levar a crenca otimista de que o desenvolvimento
econdmico conduz necessariamente a uma maior equiidade social ou a
colocacao, tdc grata ac antigo regime, de que a expansdo da poli-
tica social esta condicionada ao ritmo do crescimento econdmico -
havendo uma expansaoc economica, gera-se um excedente que fica 4
disposicdo do social; se ocorre o contrario, as preocupac¢des "so-
ciais e humanitarias' tém que se subordinar as vicissitudes do
econdémico. Por outro lado, compensar as desigualdades sociais a
partir unicamente da redefinicao da acao social do Estado, manten
do uma economia excludente e concentradora significa uma ilusao
na capacidade de '"civilizar'" per esta via um capitalismo selvagem
E necessario repensar o proprio desenvolvimento econdmico, resga-
tande o social na tematica do emprego e do salario e no acesso a
terra, enfim, na prdpria agdo econdmica do Estado. Solidarizar as
politicas econdmica e social significa alterar o rumo do prdprio
desenvolvimento economico e redefinir o papel do Estado. Nesta
perspectiva, a politica social adquire papel decisivo na estrutu-

racdo de um desenvolvimento economico orientado para objetivos so-

cilais.
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Se, no periodo recente, a politica social enfrenta pro-
blemas financeiros, estes decorrem de um impasse financeiro resul
tante da propria situacdo de crise econdmica e, em Ultima instan-
cia, da propria politica econdmica. Entretanto, o verdadeiro im -
passe reside na propria natureza ndo social dessa politica ou na

propria incapacidade de- estruturar um "welfare state".
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ANEXO ESTATISTICO



TABELA 1

EVOLUC%O DAS RECEITAS DO ~SISTEMA PREVIDENCIARIO POR CATLGORIA

1970-1983

(MILHOES CORRENTES)

MO | CONPULSOREAS. | 5a Supke " | Rechreas TOTAL

1970 7679 910 488 9077
1971 10166 1338 680 12184
1972 15300 1755 857 17912
1973 22266 2169 1142 25577
1974 32733 2562 1561 36856
1975 49148 3479 3090 55717
1976 78793 5560 5142 89495
1977 124594 9856 4487 138937
1978 188038 12743 12967 213748
1979 309315 16600 9946 335861
1980 582687 33139 20177 636003
1981 1139131 130428 39116 1368675
1982 2962519 145437 75392 3183348
1983 5944964 545733 147100 6636890

FONTE: Grupo de Custelos do MPAS e Balancos do TFPAS.

QBS:

Excluidos os encargos previdenciarios da Unifo que passaram a

ter transito orc¢amentario somente em 1980,

Uniao em 1980 passa a ser Cr§ 21,942 bilhoes.

a contribuicao da

No valor de contribuicoes da Uniao em 1982 o balanco nao con-

tabilizou comoe receita os Cr$ 180 bilhoes de ORTNs que

apenas abatidos da divida da Uniao.

foram



TABELA 2
EVCLUCAOD DAS DESPESAS DAS ENTIDADES DO SISTEMA PREVIDENCIARIO
1970-1983 (MILIIGES CORRENTES)

ANO INPS INAMPS TAPAS LBA  |FUNABEM TOTAL
1970 5953 - 2661 487 46 36 9183
1971 7684 3265 631 78 42 11700
1972 11437 4436 808 97 44 16822
1973 15735 6230 1077 118 55 23215
1974 22990 8943 1583 147 68 33731
1975 34290 15377 2659 225 98 52649
1976 56625 28657 4959 303 179 90723
1977 89459 42115 5045 866 324 137809
1978 140149 63422 6894 1683 614 212762
1979 229088 91791 7305 3639 991 332814
1980 464415 186773 20236 8738 2652 682814
1981 1015381 362112 84344 19280 6467 1487584
1982 2240086 722678 92853 35815 11550 3102082
1983 5003083 1479425 177671 70019 23056 6753254

FONTE: Grupo de custeio do MPAS, balancos gerais do FPAS e balancos ge-
rais da LBA e da FUNABEM,
OBS: Os dados referentes aos exercicios anteriores a 1978 foram esti-

mados com vistas a reconstitulr a despesa do SINPAS se existente

a partir de 1970.



TABELA 3

EVOLUCAO DAS DESPESAS DO INPS  _  1970-1983 (MILHOES CORRENTES)
ANO BENEFTCIOS ADMINISTRACRO TOTAL
1970 5702 251 5953
1571 7367 | 317 7684
1972 10983 454 11437
1973 15131 | 604 15735
1974 22066 924 22990
1975 32805 1485 34290
1976 53865 2760 56625
1977 86931 2528 89459
1978 138591 1558 140149
1979 213815 15273 229088
1980 433533 30882 464415
1981 968547 | 46834 1015381
1982 2135000 105086 2240086
1983 4840900 162183 5003083

FONTE: SINPAS - Grupo de custeio, documento de trabalho, 1978
(mimeo) e balancos gerais do INPS 1978 a 1983.

0OBS: Valores Aproximados.



TABELA 4

EVOLUCAO DAS DESPESAS DO INAMPS -~  1970-1983 (MILHOES CORRENTES)
ANO. ASS&EE?EEIA ADMINTISTRACAQ TOTAL
1970 | 2362 299 2661
1971 2892 373 3265
1972 3984 452 4436
1973 5662 - 568 6230
1974 8035 908 8943
1975 13638 1739 15377
1976 25615 3042 28657
1977 36852 5263 42115
1978 52814 10608 63422
1979 84028 7763 91791
1980 177037 9736 186773
1981 337163 24949 362112
1982 674993 47685 722678
1983 - - 1479425

FONTE: SINPAS-Grupo de custeio, documento de trabalho, 1978

-

(nimeo) e balancos gerais do INAMPS 1978 a 1983,

0BS: Valores Aproximados.
No ano de 1977 sé estao computadas as despesas especifi-
cas com assisténcia médica do INPS e do FUNRURAL.



TABELA

5

NOMERO DE BENEFICIOS URBANOS EM MANUTENCAO EM 31 DE DEZEMBRO

1971-1983
_ 1971 1972 1973 1974 11975 1976 1977 1978 1979 [1980 ] 1981 1982 1983
yosentado-
Las
nvalidez [477355 | 511089 ! 525107 | 614265 | 705455(816544 | 853607 970329 1025941[{1103956({1175559 {123147711359548
fiﬁﬁigﬁe 226936 | 313892 { 328470 | 368529 | 384025!449408 | 502356! 567641 611289 665950| 739381 | 797686 897867
‘elhice 127864 § 137320 | 138425 | 150886 | 153206173861 184855 210074| 236165! 268247 3136241 357307 422586
ispecial 27389 | 34169 | 39234 | 45485 | 48554 58841 65771 77812 84555, 94376/ 104777 | 1142721 141280
Pensdes 644888 | 710670 | 742728 | 831846 | 874192|973887 |1014618[ 1210168 1291439 1393775(1500149(1572279 {1699916
Abonos
25 % 57551 43928 | 32620 | 28529 | 20405| 20359 14677 112469 8944 7492 9107 12983| 12935
20 % 32484 | 48945 | 62540 | . 86349 | 93673[120696 | 119482{ 120515( 119870{ 119974} 112526 | 110014 ) 107673
enda Mensal
Jitallcia
[nvalidez - - - - 99828(331666 | 399918 427091 439215 451740{ 467510 473424 ) 497576
daiores de
70 anos - - - - 1657931414209 | 480429 499372 481211 468996| 466017 | 442946 | 441642
juxilios .
Doenca 533719 ! 564922 | 654634 | 623763 | 6100511650911 656592| 814250 658959 691530} 753049 | 791942 | 861158
Acidente 8665 | 13582 | 18780 { 25338 ] 34280] 41950 45131 62343} 71466| 83455{ 95379 { 104434 | 115523
Suplementar - _ - - - - 1976 7194] 12685|. 21450 31699 4§ 41689 | 56369
Reclusao 2108 | 2353 3297 2858 2847 3418 3109 2486 3260 3582 4039 3608 4050
Instituto Nacional de Previdéncia Social.

FONTE:

—_—
—
o0




TABELA 6

GASTOS COM BENEFICIOS URBANOS

1971-1983 (MILHOES CORRENTES)

1971

1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983
\POSENTADORIA
Invalidez 880 1.219 1.618 2.556 4.084 | 6.442 10.521 116.803 | 26.768 | 53.960 |119.571 [268.049(613.437
Tempo de Ser-
vico 1.649 2.679 3.265 4.861 7.345 [10.970 18.056 {30.308 | 48.306 | 97.079 (211.756 {470.931{1.087502
Velhice 340 511 600 915 1.326 1 1.921 3.427 | 5.247 8.758 | 17.904 | 39.026 | 86.691[199.611
Especial 151 260 342 . 543 8201} 1.232 2.155 | 3.554 7.465 | 15.030 ) 33.297 | 73.9381170.552
PENSCES 926 1.426 1.859 3.041 4.621 4§ 6.669 10.763 115,990 | 21.787 | 43.832 | 96.786 {216.4311496.537
ABONOS - 171 220 265 374 583 1929 1.398 | 1.990 2.973 | 5.969 | 13.253] 29.5171 68.244
AUXTLIOS
Doenca 1.290 1.822 2.220 3.051 4.4351 6.109 8.844 [15.058 1 23.882 | 48.255 |107.171 239.456|549.766
Acidente 13 28 45 79 144 270 520 8271 1.225]| 2.458| 5.484| 12.183] 28.108
FONTE: Instituto Nacional de Previdencia Social.

OBS.:

Valores Aproximados.

6L1




TABELA 7

OBS.:

O Amparo por Invalidez compreende até 1978 o Amparo

por Velhice.

NOMERO DE BENEFICIOS RURATS EM MANUTENCAO EM 31 DE DEZEMBRO
1973-1983
1973 1974 |1975 | 1976 1977 1978 1979 1980 1981 11982 1983
TRABALHADOR
Aposentadoria por
Invalidez 27353 | 46017 80975 1271893] 144926 179570 174450% 203702 | 303088] 338850 395859
Aposentadoria por )
Velhice 777232 (940408 1128838 { 1251570] 1248424] 1312165 1380354 11393064 [1511537{ 1557719/1642084
Pensoes 29028 | 77884 { 153117 227098; 264690f 322735] 396630] 447191) 532508 582543 652340
Amparo Previdencia- '
Tio por Invalidez - - 114218 211421} 239234 277190 99192 | 114255 | 146368{ 162455} 187154
Amparo Previdencia-
rio por Velhice - - - - - - 215226 209719 223692] 227418 237348
EMPREGADOR
Aposentadoria por
Invalidez - - - - 80 2089 3360 2728 7193 8835 11144
‘Aposentadoria por
Velhice - - - - 13202 54367 68030 80860 91090 96874 [ 104777
Pensoes - - - - 78 1853 3897 13300 10887 14297 18151
ACIDENTE DO TRABA-
LHO
Aposentadoria por
Invalidez - - - - 302 422 574 1099 1590 2031 2481
Pensces - - - - 237 294 368 605 824 988 1148
Auxilio Doenca - - - - - - 942 1704 2414 3019 -
FONTE: Instituto Nacional de Previdéncia Social. N
[y
<




