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Introducao

A magnitude dos recursos financeiros movimentados pela Seguridade
Social no Brasil, que atinge cerca de 8.5% PIB em 1992, torna o seu
financiamento crucial dentro do contexto do equilibrio das contas
piblicas. Como pode ser observado na Tabela 0.1, o orcamento da
Seguridade Social na virada desta década tém se apresentado
basicamente da mesma magnitude que o Orgamento fiscal da Uniéo,
modificando uma relacdo que no passado fol de aproximadamente 2/3
entre os dispéndios da Seguridade e do Orcamento. Comparado ao
Orcamento agregado de Estados e Municipios, constata-se que o

orcamento da Seguridade é ainda também da mesma ordem de grandeza.

Tabela 0.1 - Carga Tributdria Global - 1989/91 (em % do PIB)
NIVEL DE GOVERNO 1989 1990 1991 1992
Unido 14,80 18,87 15,43 16,50
Orcamento fiscal 7,42 9,28 6,96 9,16
Seguridade (1) 7,38 9,59 8,47 7,34
Estados 6,54 8,33 7,34 7,38
Municipios 0,60 0,95 1,08 1,20
TOTAL 21,94 28,15 23,85 25,08

Observacao: (1) inclui o Finsocial e a Contribuicdo sobre o
Lucro.
Fonte: IBGE (Contas Nacionais). MEFP/DRF e Confaz.
Elaboracao IPEA.

Em uma primeira secdo, procurar-se-a tracar um perfil da evolugio
histérica do custeio da Seguridade no Brasil e no mundo. A segquir,
serd efetuado um diagnéstico do atual esquema de financiamento sob
a 6tica da viabilidade econémico-financeira bem como da equidade.
A terceira secdao fornece estimativas do comportamento futuro de
cada uma das fontes (folha de saléarios, faturamento e lucro) para
varios cendrios macroecondmicos futuros. Finalmente, a sessdo final
contém algumas sugestdes no que se refere ao custeio de cada um dos
programas gque constituem a Seguridade (Seguro Social, SaGde e
Assisténcia Social).

O custeio dos programas de Seguro Desemprego, FGTS e PIS/PASEP,
que, em uma analise mais ampla da Seguridade, deveriam ser
necessariamente incluidos, foram deixados & margem por serem
administrados de forma especifica por outros 6rgdos que ndo o
Ministério da Previdéncia Social, por limitacdes de dados e devido
a preméncia de tempo.



1. Evolucgao Histérica

1.1. Evolucgao Histérica no Brasil

O marco inicial que institucionalizou a Seguridade Social no
Brasil foi a Lei Eloi Chaves que, em janeiro de 1923, criou as
primeiras Caixas, inicialmente junto &s empresas ferroviarias. Por
esta lei, o esquema de financiamento era tripartite: os empregados
~ontribuiam com um percentual sobre seus vencimentos (inicialmente

"}, o empregador com um percentual da renda bruta anual da empresa
(1%), nd3o podendo nunca o volume total de sua contribuicido ser
menor do que o dos empregados. O Estado contribuia com recursos
provenientes de uma taxa adicional sobre os servigos prestados
pelas empresas a que as caixas pertenciam.

Além de aposentadorias e pensdes, a referida lei previa também a
prestacdo de servicos médicos aos filiados as caixas sem, contudo,
fixar quanto dos recursos obtidos poderiam ser destinados a es~
fim (esses seriam fixados em 8% em 1931). As caixas er
administradas por colegiados compostos por numeros 1iguais de
representantes dos empregados e dos empregadores gue operavam OS
fundos em regime de capitalizacdo. O Estado ndo participava da
gestdo das caixas. Essa fol a época em que a vinculagdo dos
segurados era por empresa.

Com a criacdo do Ministério do Trabalho Indastria e Comércio, em
1930, a legislacdo esparsa sobre as caixas existentes foi revista
e regulamentada havendo com isso um rapido desenvolvimento no
processo de criacdo de novas caixas, atingindo-se, em 1932 a 140
caixas em funcionamento.

A etapa seguinte, ainda na década de 30, foli a da criagdo dos
Institutos de Aposentadorias e Pensdes - IAPs. Ao invés de serem
organizados por empresas, os IAPs abrangiam toda uma categoria
profissional ou um conjunto de profissdes correlatas em torno de
unidades previdenciarias de &ambito nacional, o que redundou em
substancial ampliagdo de cobertura.

Foram criados, dentre outros, os institutos para maritimos (IAPM),
para comerciarios (IAPC), para bancéarios (IAPB) e para
industriarios (IAPI). Assim o sistema de caixas foli gradativamente
incorporado aos respectivos institutos, sendo finalmente extinto,
em 1954, quando operou-se a aglutinacado das ualtimas 23 caixas
existentes em uma tnica denominada (mesmo gque impropriamente) Caixa
de Aposentadoria e Pensbes dos Ferrovidrios e Empregados em
Servigos Piblicos que, mais tarde, foi renomeado como instituto sob
a sigla IAPFESP.

Além da vinculacdo dos filiados passar a ser por categoria
profissional, e nd3o mais por empresa, o Estado passou a ser o
gestor dos institutos. O regime financeiro de capitalizacgdo foi,
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todavia, mantido. Esses institutos, mesmo sendo geridos pelo
Estado, nao apresentavam homogeneidade no gque diz respeito aos
beneficios e um plano comum de administragao e custeio. O Quadro
1.1 d&4 uma idéia da variabilidade dos esquemas de financiamento
entre os diversos Institutos, bem como sua evolucao no tempo.

Em 1960, apds longa e penosa tramitacdo, fol aprovada a Lei
Organica da Previdéncia Social (Lel 3807 de 26 de agosto de 1960)
que, embora ndo tenha introduzido radicais alteragodes, consolidou
as normas esparsas existentes nos diferentes institutos dando-lhes
uma organizacdo institucional mais segura bem como uma certa
uniformidade no que se refere ao custeio.

Embora grande parte dos dados estatisticos se tenha perdido, o fato
é que a situacdao econdémico-financeira dos Institutos apresentava
uma enorme variacao: alguns, como, por exemplo o IAPC, apresentavam
situacdo financeira equilibrada ou mesmo superavitdria. Outros,
como o IAPI e o IAPFESP apresentavam déficits crescentes.

Por outro 1lado, a Unido acumulava elevadas dividas junto aos
Institutos, fruto da sistematica falta de cumprimento dos repasses
de recursos previstos em lel (vide Tabela 1.1.). Como se pode
constatar, & época de sua extingdo, a divida consolidada chegava &
Ncr$ 400,9 milhdes o gque, ao cambio da época equivalia a US$105,5
milhdes ou 0,4% do PIB.

Tabela 1.1
DEMONSTRATIVO DA DIVIDA ATIVA DA UNIAO

Saldos em Balang¢o dos Ex-Institutos
Em 31.12.68

IAPB .«.. NCrs 72.754.356,43
IAPC .... NCr$ 97.288.647,41
IAPI ... NCr$ 212.160.459,74
IAPM .... NCrs 14.804.351,61
IAPFESP.... NCrs$ 904,53
IAPETC .... NCrs$ 3.727.573,12
SUSERPS.... NCrs$ 127.608,25

Fonte: Secretaria de Contabilidade e
Auditoria do IAPAS.

Em nome de coibir a crescente diversificacdo na qualidade dos
servicos ofertados - gque muito variavam entre institutos -
criou-se, em 21 de novembro de 1966, o INPS que passou a funcionar
no ano seguinte.



Quadro 1.1 - Alfquotas ¢ Saldrio Mdximo de Contribuigio

Instituto Alfquotss (em %)

1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990
ANO | I TV I R T IR IR B ST B S N
TRANSP.CARGAS Empregado | PR 3o 1.5.0..6.1.7,5...... LT B 1....8,5/10.. 18/10

Empresa 5,51.6,5.1....8,0...17,81 88 .11t
14,8 ¢ LI158
16,8
MARITIMOS Empregado .30 to45. . 1.5, LG5 LT B 1....8,5/10...18/10
Empresa 13 '1..4.5...... LSS 6.5, 17 81 8RN 153......... | I 17,45...120.0
13,14t L1538
14,5

INDUSTRIARIOS Empregado
Empresa

FERROVIARIOS Empregado

Empresa Lo
COMERCIARIOS Empregado L3 4l S 6 L T B 1...8,5/10.....18/10
Empresa L3 140 5.0 55065 7B 8 153 1....17.45.....120,0
13,14t t158
14,5
BANCARIOS  Empregado Wi 5/8. PO/ B L B 18.5/10. ..... 18/10
Empresa PO S8 1..6/8 18,51 88...... L1 U Y D 153, 11745, 120,0
13,14 ¢ L1538
14,5

Saldrio Mdximo de Contribuigio (em Sal. Minimos)

SAL.MAX CONTR Empregado
Empresa

Notas

1. As allquotas ndia inclueny: (1) contiibuigdes ao SESI, SENAL SESC, SENAC e BNH, (2) silquotas do seguto de acidentes de tisbalho {antes da lel 5318 de 14/09/87 o seguio de acidente de trabaiho ndo era Integisdo & Seguridade Social)
2. O sinal /7 (bara) denota existdncia de mais de uma aliquots de acordo com a taixa de salddo de contribul¢do varando do menos ao malor teto Indicados & esquerda e A direita da baria, respectivamente

3. Aliquotas em vigoil durante periodos muito curtos ndo foram ieptesentadss

4. Por simplificacdo, usou-se sempre expressa: o saldrio maximo de contribuigdes em tennas de salsro minimo embora tenha havido desvinculagdo dinante alguns perfodos. Nestes (1876/81 ¢ 1987/81), o valor i de rdbuicdo lol g
inledotes 8 20 ¢ 10 salbdos minimos.

£ o

amente

a valotes



A nova instituicdo unificou o custeio, utilizando, inclusive, os
superavits e reservas existentes em alguns institutos para cobrir
o déficit de outros. Quanto ao regime financeiro, adotou-se, a
partir de entdo, o regime de reparticdo, com contribuicdes do
empregado, empregador e da Unido. Finalmente, em termos
politico-administrativos, o governo passa a assumir o total
controle, alijando totalmente as representagdes de empregados e de
empregadores da geréncia do sistema.

A .década de 70 marca uma acentuada expansao da cobertura. Em 1971
foi criado o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(PRORURAL) , executado pelo FUNRURAL, 6rgdo especificamente voltado
para conceder beneficios e assisténcia médica a populacao rural. No
ano seguinte foram incluidos os empregados domésticos, em 1973, os
jogadores profissionais de futebol e, em 1974, os trabalhadores
temporarios nas empresas. Também neste Gltimo ano, os maiores de 70
anos e o0s 1invalidos que nao possuilam cobertura previdenciaria
passam a ser elegiveis, independentemente de contribuicdo, a uma
renda mensal vitalicia.

Através da Lei 5890 de 08.06.73 o teto de contribuicdes foi elevado
de 10 para 20 salarios minimos, propiciando, a curto prazo, um
substancial acréscimo de receita'.

Em 1978 cria-se o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia
Social - SINPAS, composto pelc Instituto Nacional de Prvidéncia
Social - INPS, pelo Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social - 1INAMPS, pelo Instituto de Administrcéao
Financeira da Previdéncia Social - IAPAS, Fundacao Nacional do Bem
Estar do Menor - FUNABEM e Fundacdo Legido Brasileira de
Assisténcia - LBA. A Empresa de Processamento de Dados da
Previdéncia Social - DATAPREV e a Central de Medicamentos - CEME
integravam ainda o sistema. Cria-se também o Fundo de Previdéncia
e Assisténcia Social - FPAS, para o qual convergem as contribuicdes
previdenciarias, bem como os repasses da Unido.

Dentro do conceito de especializagdo por funcgdes de cada
instituicdo, e ndo mals por clientela, cabia ao novo INPS apenas
a concessao e manutencdo dos beneficios previdenciarios? e
assistencials, bem como a reabilitacdo profissional. Ao INAMPS
cabia a assisténcia médica, enquanto o IAPAS deveria cuidar da
administrag¢do financeira e patrimonial de todo o sistema, inclusive
no que se refere a arrecadac¢do de contribuicodes. :

'E claro, que, ao longo do tempo, ocorrerda também a
correspondente elevacdo das despesas com beneficios.

’Inclusive os beneficios decorrentes do acidente do trabalho.



No campo da Saude, inicia-se um processo vigoroso de
universalizacado do atendimento com a extensdo aos ndo segurados de
cuidados médicos em caso de emergéncia (Programa de Pronta Agdo -
PPA) .

Grande parte destas ampliacdes de cobertura, feitas em nome do
principio da universalizagéo, foi realizada -em maiores
preocupagdes com o equilibrio econdémico-financei. >. A idéia
dominante na época & que, as altas taxas de crescimento econémico
experimentadas pelo pais - o "milagre econémico" terminariam por
resolver as questdes de custeio.

Ja em 1979, comeca a manifestar-se uma violenta crise do sistema.
Como demonstram os Graficos 1.1 e 1.2, o sistema apresenta
endividamento crescente, acarretando elevados pagamentos de juros
a rede bancaria convenente. Como origens da crise, podem ser
claramente identificados:

a) fatores estruturais, refletidos nas altas taxas de
crescimento real das despesa com beneficios, superiores a 12% ao
ano’.

b) fatores conjunturais, particularmente a politica salarial
de reajustamentos semestrais que reajustava diferencialmente
salarios e beneficios, dando ganhos reais (acima do Indice Nacional
de Pregos ao Consumidor - INPC) as faixas mais baixas.

c) fatores gerenciais, como evasao na arrecadac¢ao e fraudes
nos beneficios.

Além disto, como demonstra a Tabela 1.2, a Unido continuava a
acumular dividas junto ao sistema.

Tendo-se em vista projecdes de déficits de grandes proporgdes, o
governo tomou varias medidas no sentido de aumentar a arrecadagao
e de reduzir despesas.

a) Na Area de Administracdo Financeira

A principal medida adotada foi a redugcdo do prazo médio de
permanéncia dos recursos arrecadados pela rede bancaria de cerca de
30 dias para 8,33 dias, através da renegociagdo do convénio
ocorrido em 1979. A antecipag¢do de recursos assim obtida permitiu
uma substancial redug¢do do endividamento bancdrio do Sistema e dos
consequentes custos financeiros.

3para um descricao destas causas, ver OLIVEIRA, Francisco E.B.,
"Andlise da Situacdo Econdmico Financeira da Previdéncia e
Assisténcia Social", MPAS, Secretaria de Planejamento do IAPAS,
mimeo, maio de 1982.



Tabela 1.2 _
DIVIDA ATIVA DA UNIAO
Periodo de 1967 a 1981 (CrS$S)

ANO SALDO DEVEDOR
1967 590.364.959,83
1968 900.129.529,40
1969 1.115.289.178,28
1970 1.466.860.512,75
1971 1.830.323.760,17
1972 2.278.905.951,67
1973 2.790.662.915,91
1974 4.225.749.031,92
1975 7.830.519.516.58
1976 14.665.353.296,13
1977 22.004.038.434,46
1978 33.695.343.407,97
1979 56.874.708.459,95
1580 99.195.737.923,15
1981 170.931.457.992,75

Fonte: Secretaria de Contabilidade e
Auditoria do IAPAS.

b) Na Area de Arrecadacéao

Com excegdo das duas campanhas de arrecadag¢do - com anistia parcial
da multa automatica (1979 e 1981) - as medidas tomadas nesta area
ndo aparentam ter apresentado resultados significativos sobre o
equilibrio econémico-financeiro do sistema. Inclusive ha que se
guestionar a conveniéncia destas anistias concedidas em curtos
intervalos de tempo, em termos de geracao de expectativas de novas
anistias no universo de contribuintes de Previdéncia. Em outras
palavras, pode-se especular que os contribuintes poderiam ser
levados a postergar os recolhimentos a Previdéncia Social, tendo-se
em vista a perspectiva de futuras anistias. Esta hipdtese tende a
ser tanto mais verdadeira quanto maior for o custo do dinheiro.
Assim, tendo-se em vista as taxas reais do mercado, & provavel que
os contribuintes tenham sido induzidos & utilizar uma parcela dos
recursos devidos & Previdéncia Social como capital de giro.

Neste particular vale lembrar o Projeto de Lei n?2 12, objeto da
Mensagem n2 58 de 1981 (CN), de 21 de maio de 1981, posteriormente
retirado do Congresso pelo Executivo. Este projeto de lei propunha
o parcelamento dos débitos consolidados até 30 de abril de 1981 em
60 prestacdes mensais, "sem qualisguer outros acréscimos ou
atualizacdes posteriores". Em suma, "o preco a vista" de quitar o
débito seria muito superior ao pre¢o de quité&-lo em 5 anos, Vvisto
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que o projeto dispensava a correc¢do monetadria das parcelas a serem
pagas.

c) Na Area da Assisténcia Médica

A rigor, nao é possivel identificar nenhuma medida especifica com
relevante impacto sobre a situagdo econdmico-financeira do sistema
no triénio 1979-81. E certo, no entanto, que o conjunto de decisdes
adotadas levou a uma modesta contencdo do ritmo de expansdo das
despesas com assisténcia médica.

d) Na Area de Custeio

Afora a aprovagao do Plano Plurianual de Custeio, j& anteriormente
referenciado, a primeira iniciativa para a reducado do déficit da
previdéncia através de alteragdes do sistema de custeio foi a
edicdo do Decreto-lei n2 1961, de 25 de fevereiro - de 1981. Este
diploma legal ampliou a base de incidéncia das contribuig¢des sobre
a folha de saldrios recolhidas pelos empregadores em favor do SESI,
SENAI, SESC e SENAC, de dez vezes o maior valor de referéncia para
o valor correspondente ao teto de exigéncia de contribuigdes
previdencidrias. Incluia, ainda, todas as contribuic¢des recolhidas
em favor destas entidades como receitas do Fundo de Previdéncia e
Assisténcia Social - FPAS.

As transferéncias (s entidades) seriam feitas através de critérios
fixados por Decreto, mediante proposta do MPAS e da SEPLAN,
respeitando o limite minimo correspondente & incidéncia sobre folha
até dez vezes o maior valor de referéncia. O diferencial entre
estas transferéncias e o produto total da arrecadacdao seriam
considerados contribui¢des da Unido para Custeio dos programas e
atividades a cargo das entidades integrantes do SINPAS.

Entre outras providéncias, o Decreto-lei estabelecia a Caixa
Econbémica Federal como banco centralizador dos recursos arrecadados
pelo IAPAS, permitia a implantagdo de um novo calendario de
recolhimento de contribui¢des e fixava critérios para reajustamento
de pregos e servicos contratados e convénios dos 6rgdos do SINPAS.

Ante os vigorosos protestos das Confederagdes do Comércio e da
IndGstria quanto & inclusdo das contribuicdes parafiscais como
receita orcgamentdria do FPAS e sua posterior transferéncia as
entidades como despesa do IAPAS, o governo alterou este primeiro
instrumento através do Decreto-lei n?2 1867, de 25 de marc¢o de 1981.

Em esséncia, este Gltimo apenas eliminou o trdnsito orcamentario do
total dos recursos arrecadados em favor das entidades pelo FPAs,
estabelecendo transferéncias automdticas até o limite de 10 vezes
o maior valor de referéncia.

Os demais dispositivos foram mantidos, inclusive a incorporacao ao
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Fundo, como contribuicdes da Unido, do excedente de arrecadacao
proveniente da ampliacdo da base de incidéncia (de 10 MVR para o
teto de contribuigdes).

Na pratica, ambos os decretos-lei promoveram, de forma indireta,
uma elevacdo de aliquotas de recolhimento a Previdéncia daqueles
empregadores que contribuem para o SESI, SENAI, SESC ou SENAC.
Segundo o apurado pelo balango de 1981, a arrecadagdo adicional
assim obtida naquele exercicio elevou-se a cerca de Cr$ 29.235,2
milhdes. Ao que tudo leva a crer, existe provavelmente distorcao
significativa nesta apropriacgdo, fruto da imperfeicdo do préprio
processo de recolhimento destes excedentes®.

Face & outros elementos disponiveis, um valor de cerca de Cr$
12.000,0 milhdes, como originalmente estimado, estaria mais préximo
da realidade.

De qualquer forma, varios estudos realizados no Aambito da
Secretaria de Planejamento do TIAPAS durante 1979 e 1980
demonstravam a necessidade de recursos bastante mais elevados para
a cobertura do déficit projetado para 1981 e anos subsequentes.

Em outubro de 1981 a Unido suplementou suas transferéncias ao FPAS
em Cr$ 50.000 milhdes, reduzindo-se assim a perspectiva do déficit
de caixa no mesmo valor.

Durante o periodo de junho a novembro de 1981 desenvolveram-se
varios estudos conjuntos entre o MPAS/IAPAS e a SEPLAN/PR, estudos
estes gue redundaram em um primeiro esbo¢o de projeto de lei, que,
entre outras medidas, estabelecia:

a) reajustamento de beneficios apenas pelo INPC;

b) reducdo de 3% do valor, por ano ou fracao de diferenca entre a
idade de 60 anos e a idade na data do requerimento da aposentadoria
por tempo de servigo;

¢) reducdo adicional de 3% ao ano, por ano ou fracgcao de diferenca
entre 35 anos de contribuicdo e o tempo em anos completos de
contribuig¢do na data do requerimento, da aposentadoria por tempo de
servigo; :

d) limite de idade de 55 anos para aposentadoria por tempo de
servigo para agqueles gque ingressassem no sistema apds a vigéncia da
lei;

‘Um campo j& existente da guia de recolhimento foi utilizado.

Segundo informag¢des colhidas junto & DATAPREV, este campo ja era
utilizado para outros recolhimentos.
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e) abono mensal de 20% do valor da aposentadoria para aqueles que
continuassem em atividade apds 30 anos de servigo, acrescido, de 2%
para cada ano em atividade até o limite de 40%;

f) suspensio da aposentadoria por tempo de servigo daqueles que
voltassem a trabalhar, sendo esta substituida por um abono nos
moldes do item "e";

g) adicional de 2% das aliquotas do empregado e do empregador, com
majoracdo de 1/4 de todas as demais;

h) 1limitagdo do pagamento de auxilio funeral a segurados de
remunerac¢do mensal igual ou inferior a 5 vezes o0 salario minimo do
local de trabalho;

i) custeios independentes para o seguro social, assisténcia médica
e assisténcia social; e

j) aumento do limite do salidrio de contribuicao para 20 vezes o
salario minimo.

Como se pode constatar, tratava-se de uma proposicdo de cunho
puramente técnico, com o objetivo ndo sdé de elevar a receita mas
também de refrear o ritmo de expansdo da despesa. Ainda no ambito
do Executivo, a questdao foi discutida e analisada, optando o
governo em remeter ao Congresso Nacional um projeto de lei
basicamente constituido pelos itens (a), (i) e (3) acima
referenciados.

Por sua vez, o Congresso Nacional, ao apreciar a proposta,
deliberou por emenda-la (Lei n?9 6950, de 04 de novembro de 1981),
mantendo o reajustamento dos beneficios de forma seletiva por faixa
de valor (10% do INPC, para beneficios menores que 3 salarios
minimos, etc.). Em contrapartida, autorizou o Poder Executivo a
taxar em um adicional de 20% do preco de comercializagdo final dos
bens considerados supérfluos e estabeleceu uma caréncia de trés
meses para a assisténcia médica, excetuadas urgéncias e acidentes
de trabalho. Foram ainda mantidas as disposigdes quanto a elevagao
do teto e guanto aos custeios independentes.

Em novembro de 1981 as projecdes de endividamento foram refeitas,
sem que ainda se conhcessem os efeitos financelros decorrentes, da
taxacgdo de supérfluos, presumivelmente pequenos. Neste particular,
vale lembrar que o préprio conceito de supérfluo indica que, ante
uma majoracao de pre¢os ou outra qualquer restricdo, o consumidor
prescinde de seu uso. Em outras palavras, estes produtos tendem a
ter alta elasticidade preco e alta elasticidade renda, da demanda,
fazendo com que elevacgdes de prego ou redugdes de renda sejam
correspondidas por reducdes mais do que proporcionais do consumo.

Considerando-se a atualizagdo realizada pela Secretaria de
Planejamento do IAPAS, em novembro de 1981, das projecdes para 1981
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e 1982, dificilmente poder-se-ia esperar a obtencao de recursos
suficientes para a cobertura do déficit através da taxacado de
superfluos.

Observe-se que, ao autorizar a taxagdo '"sobre o prego da
comercializagcdo final dos bens considerados supérfluos'" (artigo
12), o Congresso Nacional teria recriado, na pratica, o antigo
Imposto sobre Vendas e Consignacgodes.

Delegou ainda o Congresso ao Executivo a definicdao de que itens
incluir na lista de produtos a serem taxados, - deixando ampla
margem para interpretacdao subjetiva quanto ao conceito de
supérfluo.

Apbés intensos debates no Aambito da imprensa, a matéria foi
regulamentada através do Decreto n¢ 86805, de 29 de dezembro de
1981, gque aumentou as aliquotas de incidéncia do Imposto sobre
Produtos Industrializados.

De qualgquer forma, a perspectiva de crescente endividamento da
Previdéncila, como uma conta governamental em aberto, traria graves
implicagdes a politica anti-inflaciondria conduzida pelo governo.
A titulo de exercicio, foram comparados valores projetados da base
monetdria (pressupondo uma variacdo de 60% em 12 meses) as
proje¢des de endividamento do sistema previdencidrio, expresso em
termos de saldo a descoberto na rede bancaria. Segundo ainda as
projecdes da Seplan/IAPAS, o endividamento evoluiria de 15% em
setembro de 1981 até atingir 49% da base monetaria em dezembro de
1982. E, no entanto, mais provavel, que se o deficit projetado
viesse a ocorrer, as pressdes sobre a base monetaria obrigassem sua
expansdo muito acima do projetado. Como é ©6bvio, tal efeito
tenderia a reacelerar o processo inflacionario, com inevitaveis
reflexos sobre o crescimento das préprias despesas do SINPAS.

Antes da analise das medidas estabelecidas pelos Decretos-lei 1910
e 1911, cabe um breve comentdrio sobre o chamado "Projeto do PDS.
Ao que consta, o citado projeto de lei, teria sido elaborado com a
colaboracdo de técnicos do MPAS, sendo entdo encaminhado
formalmente pelas liderangas daquele partido ao proprio MPAS.

Em esséncia, o projeto propunha a geracdo de recursos adicionais
para a Previdéncia Social através de um "adicional contributivo",
incidindo sobre a base de incidéncia do Programa de Integracao
Social (PIS), em carater seletivo, com aligquota maxima de 1,5%.
Para as Pessoas Juridicas de Direito Piblico, haveria incidéncia de
um adicional de 1% sobre a folha de vencimentos e saléarios,
igualmente recolhido pelo empregador.

A fixacdo das aliquotas seletivas seria feita pelos Conselhos de

Desenvolvimento Econémico e Conselho de Desenvolvimento Social,
observados os seguintes critérios:
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a) incentivo & utilizacdo intensiva de mio-de-obra;
b) estimulo & localizacdo em Areas geograficamente estratégicas;
c) engajamento no esforg¢o de exportacao;

d) incentivo & utilizacdo de insumos ndo poluentes e
biodegradaveis.

Enquanto ndo fosse implantado o enquadramento - dos contribuintes,
a aliquota seria de 1%, assegurada a ndo incidéncia até o limite de
faturamento anual equivalente ao valor de 6000 ORTN’s.

No campo do seguro social, o anteprojeto propunha a majoragdo dos
beneficios rurais de acidente de trabalho e a alteracdao da
modalidade de cédlculo da aposentadoria por invalidez.

Em suma, o anteprojeto preconizava a instituicdo de "um sistema
misto de contribuicdo previdenciadria, isto &, preservando a
mecdnica atual, incidente sobre a folha salarial, e adicionando uma
outra que recaira sobre o faturamento"'.

Ao que tudo indica, a i1déia sofreu forte resistencia por parte das
autoridades da area econdmica. Conforme argumentacgdo divulgada pela
imprensa, um adicional sobre o faturamento seria quase que
integralmente repassado ao prego dos produtos, sendo de qualquer
forma pago pelo consumidor final e gerando dgrandes pressdes
inflacionarias. Por sua vez, a reaceleracao do processo
inflacionario geraria pressdes sobre a despesa do SINPAS,
neutralizando os ganhos reais de recursos obtidos.

Na realidade, a questdo merece uma andlise bastante mais cuidadosa,
tendo-se em vista que, em principio, a tese de repasse automatico
e integral a preco do produto ndo deve ser generalizada para todos
os setores da economia.

De qualquer forma, o governo optou por descartar uma incidéncia
adicional sobre o faturamento em favor da instituicdo de descontos
adicionais sobre a folha de saldrios e sobre a folha de beneficios,
através do Decreto-lei n291910.

E interessante observar que, pela primeira vez foi introduzida a
progressividade das aliquotas de contribuicdo em funcdo da
remuneracdao do segurado. Este novo fato, a despeito da maior
complexidade do processo de arrecadagdo gue enseja, proporciona,
simultaneamente, uma distribuicdo mais equanime da carga
contributiva. Cabe no entanto ressaltar que, sendo a base de
incidéncia os rendimentos do trabalho, o processo redistributivo
ocorre apenas de contribuintes de maior salario para

Fonte: Justificativa do Anteprojeto, pag.3.
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contribuintes/beneficidrios de menor remuneragao.

E também guestionadvel a conveniéncia de aplicar aliquotas
crescentes a uma classe de contribuintes j& "penalizados", de certa
forma, pela politica salarial e pela elevacadao do teto.

Quanto aos descontos de aposentados e pensionistas, a nova
legislacdo reestabeleceu dispositivos semelhantes aos da Lei 5890,
de 8 de junho de 1973.

A alterecdo do artigo 69, da Lei Orgadnica da Previdéncia Social -
LOPS (Lei n9 3807, de 26 de agosto de 1960) promovida pela citada
lei 5890, estabelecia que:

"Artigo 69- O custeio da previdéncia social sera atendido pelas
contribuigbes: ........... ettt e e eeean ce e e
VI - dos aposentados, na base de 5% (cinco por cento) do valor dos
respectivos beneficios.

VII - dos que estdo em gozo de auxilio-doenca, na base de 2% (dois
por cento) dos respectivos beneficios.

VIII - dos pensionistas, na base de 2% (dois por cento) dos
respectivos beneficios".

Posteriormente, a Lei n?2 6210, de junho de 1975, extinguiu as
contribuig¢des sobre aposentadorias, pensdes e auxilios-doenga. Por
outro lado, a mesma lei limitou o valor das aposentadorias, exceto
a aposentadoria por invalidez, a pensdo e o auxilio reclusdo, a 95%
do salario de beneficio. (Artigos 492 e 52 da Lei ne 6210). Em
outras palavras, suprimiu-se um desconto direto sobre os beneficios
em manutenc¢do, por um desconto indireto aplicado sobre a base de
cdlculo dos novos beneficios a serem concedidos. Conclui-se,
portanto, que alguns beneficios concedidos apds a vigéncia da Lei
ne 6210 sofrerdo, na pratica, com o Decreto Lei n? 1910, duplo
desconto.

Conforme j& foi mencionado anteriormente, em decorréncia do
mecanismo de reajustamento seletivo preconizado pela politica
salarial, o valor total dos beneficios em manutencdo é& acrescido de
8% acima da variagcdo do INPC a cada reajustamento semestral. Sem
davida, os descontos instituidos neutralizam parcialmente estes
acréscimos. H& no entanto que se considerar que, & semelhanc¢a dos
salarios, sao justamente os beneficios de mais alto valor, ja
penalizados pela forma de reajustamento, aqueles sobre os quais
incidem os maiores percentuais de descontos.

Na mesma data, qual seja, 29 de dezembro de 1981, o governo baixou
o Decreto-lei n2 1911 cuja principal medida foli a autorizagdo para
a emissdo de uma série especial de Obrigagbes Reajustaveis do
Tesouro Nacional - ORTN até o valor de Cr$ 180000 milhdes, com
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juros de 5% ao ano, e 60% da correcdo monetaria, destinada a
cobertura do saldo devedor da Previdéncia junto a rede bancéria. O
Decreto-lei determina que a emissd@o seja feita em trés séries de
igual valor, com prazos de resgate de, respectivamente cinco, seis
e sete anos.

Observe-se que, com esta medida, a Unido quitou integralmente seus
débitos para com a Previdéncia Social até 31/12/81 (Cr$ 170 931
bilhdes). O volume de recursos repassado - foili no entanto
insuficiente para a cobertura do endividamento Jjunto a rede
bancaria, fato sem nenhuma explicacido aparente, tendo-se em vista
que todas as projecdes efetuadas apontavam para um valor préximo a
Cr$ 200 bilhdes.

Um aspecto gue merece uma andlise mais profunda é a ndo aplicagéao
de correcdo monetdria plena aos titulos repassados a rede bancéaria
em pagamento das dividas contraidas pela Previdéncia Social. A um
observador desavisado poderia parecer que oS bancos estariam assim
financiando o setor publico - no caso, representado pelo SINPAS -
a juros negativos. Na verdade, aos niveis de correc¢do monetaria da
época, a taxa nominal de rentabilidade destes titulos iguala-se,
aproximadamente, & taxa nominal dos empréstimos feitos pelos bancos
ao sistema previdencidrio. O convénio firmado com a rede bancaria
estipula que, caso de ndo cobertura pelo IAPAS dos pagamentos de
beneficios Jja& efetuados, os saldos devedores serdo remunerados
segundo a taxa de redesconto do Banco Central, fixada na época em
4,33% ao més (taxa de juros simples), ou seja, cerca de 51,96% ao
ano. Se supusermos corre¢ao monetdria plena em 1982 de 90%, teremos
que 60% da mesma equivaleria a uma taxa de 54,0%. Assim, sendo a
remuneragdo dos titulos praticamente idéntica & taxa de redesconto
de liquidez, os bancos ndo foram de forma alguma penalizados, mesmo
porque a taxa de redesconto seria o limite maximo do custo de
captacdo destes recursos pela rede bancaria junto ao Banco Central.

Ainda sob este aspecto, vale lembrar que as operag¢des com a
Previdéncia Social proporcionaram, e ainda proporcionam, alta
lucratividade aos bancos convenentes. Como Ja& ressaltado
anteriormente, os servig¢os de arrecadagdo e pagamento de beneficios
sdao pagos a razdo de 0,20% sobre o montante arrecadado e 0,35%
sobre o montante pago. Observe-se gque, como os recolhimentos
crescem més a més - fruto dos reajustamentos salariais dos
contribuintes - os pagamentos por servigos de arrecadagdo sofrem
"reajustamentos mensais". O reajustamento semestral de beneficios,
da mesma forma, reajusta em igual periodo os montantes pagos a rede
bancé&ria a titulo de remuneracdo por estes servigos.

E também licito supor que as tarifas acordadas entre os bancos e o
IAPAS proporcionem cobertura integral dos custos destes servicos
tendo-se em vista a aceitac¢do voluntadria dos primeiros quando da
renegociag¢do do convénio. Vale lembrar que, na maioria dos casos,
os bancos utilizam a mesma estrutura de arrecadacao e pagamento
para outros servicgos, como, por exemplo, o recolhimento de impostos
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e taxas federais, municipais e estaduais, diluindo os custos fixos.

Quanto aos "empréstimos" feitos a Previdéncia Social, o principal
aspecto a abordar é a existéncia de reciprocidade, motivada pelo
prazo de retengao dos recursos arrecadados. 0s bancos convenentes
recolhiam a arrecadacdo, transferindo-a para a conta do IAPAS no
Banco do Brasil apdés uma retencdo média de cerca de 8,33 dias (todo
o montante arrecadado durante uma semana era repassado na 5a. feira
da semana subsequente). Por sua vez, o IAPAS, sacava contra sua
conta no Banco do Brasil, creditando recursos em cada banco para
cobertura dos beneficios por estes pagos aos segurados.

A Tabela 1.3 demonstra, para o periodo 1979/1981, um comparativo
entre as taxas nominais e reals de juros pagos a cada més pela
Previdéncia Social a rede bancaria convenente. As taxas reais foram
computadas considerando-se o saldo médio mensal efetivamente
devedor apds o encontro das duas contas, ou seja, apds descontar do
saldo devedor decorrente do pagamento de beneficios o saldo credor
da arrecadacdo retida. Dividindo-se os juros devidos (calculados
como o produto da taxa nominal pelo saldo devedor médio mensal na
conta de pagamento de beneficios) pelo saldo médio efetivamente
devedor, chega-se & taxa real.

Tabela 1.3

EVOLQCAO DAS TAXAS DE JUROS NOMINAIS E REAIS COBRADAS PELA REDE
BANCARIA, CONFORME CONVENIO COM O IAPAS - 1979/1981

Més 1979 1980 1981
Taxa Taxa Taxa Taxa Taxa Taxa
Nominal Real Nominal Real Nominal Real
janeiro 2,75 6,2631 2,75 (1) 33,1699 4,16 5,9837
fevereiro 2,75 12,0332 2,75 (1) 4,0689 4,16 6,1156
marco 2,75 20,7837 2,75 (1)14,0870 4,16 5,4242
abril 2,75 9,0651 2,75 (1)11,1436 4,33 6,2833
maio 2,75 89,4713 2,75 (1) 6,7136 4,33 6,2300
junho 2,75 13,2113 2,75 (1)40,7600 4,33 5,4467
julho 2,75 5,6614 2,75 287,8875 4,33 6,7760
agosto 2,75 5,9656 3,17 (1)151,9622 4,33 5,4138
setembro 2,75 8,3988 3,17 4,5683 4,33 5,4234
outubro 2,75 9,3552 3,17 9,2678 4,33 5,7230
novembro 2,75 11,6661 3,42 9,0757 4,33 5,3488
dezembro 2,75 4,9401 3,42 4,6987 4,33 5,5078

(1) Taxa efetiva decorrente do somatdérioc das taxas correspondentes:
uma, ao saldoc credor, no encontro de contas
"arrecadacdo/beneficios"; e outra, ao saldo devedor, na conta de
pagamento de beneficios.

Note-se ainda que, para cada banco individualmente a taxa podera
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variar consideravelmente em relacdo & média, dependendo do montante
da arrecadacdo vis-a-vis o endividamento. Em outras palavras, a
existéncia de graus variaveis de reciprocidade fazia com gque os
"empréstimos" contraidos pela Previdéncia Social tivessem taxas de
juros reais variaveis a cada més e a cada banco. De qualquer forma,
a menos de um banco que nada arrecadasse, as taxas reals sao sempre
superiores &s taxas nominais de juros. '

Por esta mesma razdo, foi proposta em 1981 a chamada Conta Unica,
com o objetivo de reduzir o grau de endividamento do Sistema e
consequentes custos financeiros. O saldo 1liquido devedor
reduzir-se-ia substancialmente, & medida que a arrecadacdo e
wagamento de beneficios fossem lancados diariamente em uma Gnica
conta, segundo o natural mecanismo de débito e crédito em conta
corrente. As transferéncias da rede bancaria ao IAPAS seriam feitas
pelo saldo 1liquido, apdés a amortizagdo dos pagamentos dos
beneficios. Da mesma forma, os empréstimos seriam feitos & base do
efetivo saldo, apds descontada a disponibilidade existente na data.

Durante toda a década de 80, prosseguem as 1liniciativas de
equilibrar financeiramente a Seguridade Social, normalmente via
aumentos de receita. Assim é que, em 1982 é& criado o Finsocial (a
ser analisado mais detalhadamente adiante), constituindo-se em
fonte adicional de receita.

O Decreto-Lei n¢ 1910, de 29 de dezembro de 1981 aumentou as
aliquotas de contribuic¢des. Para os empregados das empresas urbanas
. aliguota tUnica de 8% fol substituida por trés aliquotas
progressivas 8,5%, 8,75%, 9,0%, 9,5% e 10%, aplicadas nao
cumulativamente sobre seu saldrio de contribuigdo, até faixas 3, 5,
10, 15 e 20 salaries minimos, ou seja, o segurado teve sua
contribuicdao aumentada em mais 6,25%, 9,37%, 12,5%, 18,75% e 25%,
dependendo de seu salario de contribuigdo. A aliquota basica para
as empresas fol aumentada de 8% para 10% sobre a remuneragdo padga
até 20 saladrio minimos.

Com a interrupg¢do do fluxo de financiamento externo no inicio dos
anos oitenta houve uma desestruturagcdo dos sistemas e dos
instrumentos de canalizacdo de recursos para o setor publico,
provocando uma retracdo do investimento agregado e o aprofundamento
da crise financeira em todos os niveis de governo, em especial os
de administracido descentralizada. Essa crise vivida pelo setor
piblico foi marcada pelos elevados niveis de endividamento e pela
incapacidade de geracdo de receita fiscal necesséria & cobertura do
déficit pablico.

A auséncia dos recursos externos inviabilizou a gestdo orcamentaria
nos moldes apresentados durante os anos setenta, seja no tocante a
manutencdo do nivel de investimento, seja na capacidade de
organizar e executar politicas publicas de interesse social.
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0 Fundo de Investimento Social - Finsocial - (Decreto-lei n2 1.940,
de 25 de maio de 1982) fol criado como uma medida emergencial do
governo com vistas a minorar as duras conseqguencias da recessao
sobre os estratos mais pobres da populacao através de investimentos
de carater assistencial em alimentac¢do, habitacdo popular, satde,
educagdo e amparo ao pequeno produtor, ficando sob a administracéao
do Banco de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) gque por sua
vez ficaria subordinado as diretrizes fixadas pela presidéncia da
Repliblica. Na realidade, no entanto, o BNDES nunca exerceu de fato
esse papel de agente privilegiado e coordenador das aplicacdes de
recursos do referido fundo. Em 1984, 21,6% das receitas do
Finsocial foram destacados na lel orcamentaria com desembolsos a
serem efetuados diretamente pelo Ministério da Fazenda. A partir de
1980 esses percentuals aumentaram para percentuais superiores a 80%
ficando a cargo do BNDES apenas os recursos residuais dessa fonte.

Mesmo que sua base de incidéncia possa ser considerada um fator de
regressividade - uma vez que a mesma nao leva em consideracdo
apenas o valor adicionado e sim o valor total do produto - essa
contribuigcdo chegou a representar um significativo avanco ao
destinar recursos de origem fiscal para o financlamento das
politicas sociais.

A aliquota do Finsocial foi inicialmente estabelecida em 0,5% (meio
por cento) sobre a receita bruta das empresas, instituicdes
financeiras e sociedades seguradores ou 5% (cinco por cento) sobre
o imposto de renda de empresas que apenas vendiam servicos.

A arrecadagdo ficou a cargo do Banco do Brasil para a parcela
correspondente aos pagamentos das empresas publicas e por conta da
Caixa Econdémica Federal e da rede bancaria em geral para a parcela
recolhida pelos demais contribuintes.

Em fins de 1983 o Decreto-Lei n2 2087, de 22 de dezembro,
antecipava o prazo de recolhimento das contribui¢des, somente para
a parcela dos segurados, do Gltimo dia Qtil para o décimo dia nutil
do més seguinte ao de referéncia. Em 1985, foli a vez da redugdo do
prazo de recolhimento das contribuicdoes das empresas, através do
Decreto n. 91406, de 5 de julho, que, da mesma forma, antecipou a
data limite de recolhimento para para o décimo dia Gtil do més
subsequente ao do fato gerador.

Em fins de 1986 o Decreto-Lei n¢ 2318, de 30 de dezembro,
determinou:

(a) a desvinculacdo do salario de contribuicdo do comportamento do
salario minimo, fixando o teto madximo para o salario de
contribuicdo em 20 saldrios minimos de referéncia;

(b) a eliminagdo do teto de contribuicdo para as empresas;

(c) criou uma aliquota adicional de 2,5% sobre a folha de salarios

1¢



das instituic¢des financeiras;

(d) a extincdo da receita oriunda do excedente da arrecadag¢do de
terceiros de vez que no caso das contribuigdes das empresas para o
SENAI, SESI, SENAC e SESC houve também liberagdo do teto.

O Decreto-Lei n2 2351, de 7 de agosto de 1987, desvinculou os
valores monetadrios do comportamento do saldrio minimo e instituiu
o Piso Nacional de Salarios (PNS). Para a Seguridade, houve
entdo, por parte das despesas, a desvinculagao dos beneficios dos
aumentos do PNS e, por parte das receitas de contribuicdes, a
vinculacdo das faixas de salarios de contribuigdo ao Saldrio Minimo
de Referéncia.

A modificagio de importéancia que se seguiu em relagao ao custeio da
Seguridade foi dada pela Constituicdo de 1988 que diversificou as
fontes de custeio da Seguridade gque passou a contar com a
contribuicoes sobre o faturamento e o lucro das empresas.

A Constituicdo Federal de 1988 possibilitou ampliar a base de
financiamento da seguridade social através do artigo n¢ 195 que
permitia a tributacdo sobre o faturamento, o lucro e a folha de
salarios, para o custeio de programas soclais, tornando-se possivel
instituir a contribuicdo social sob o lucro das pessoas juridicas
domiciliadas no pais ou equiparadas a tal (lei n? 7.689, de 15 de
dezembro de 1988).

A base de calculo da contribuigdo sobre o lucro ficou definida como
o0 valor resultante do exercicio encerrado em 31 de dezembro de cada
ano, antes da provisdo ©para o Imposto de Renda. Esse valor no
entanto, poderia ser ajustado pelos seguintes 1itens: (a) exclusao
do resultado positivo da avaliacao do investimento sobre o
patriménio liquido; (b) exclusao dos lucros e dividendos derivados
de investimentos avaliados pelo custo de aquisi¢do que tenham sido
computados como receita; (c) exclusdo do 1lucro decorrente de
exportacdes derivadas, e; (d) adig¢do do resultado negativo da
avaliagdo de investimentos pelo valor do patriménio liquido.

As contribucdes sociais respondiam por 85,6% da receita tributari-
da Unido em 1988, nos anos subsequentes houve um crescimen-
bastante acentuado dessas contribuig¢des (128,36% em 1990 e 134,19%
em 1992). A Constituicdo de 1988 foi em grande parte responsavel,
pois a mesma respondia pela ampliag¢do das garantias do sistema de
protecdc social - dando origem inclusive a novos tributos desse
genéro - mas, principalmente por conta do esfor¢o feito por parte
do governo federal no sentido de elevar a receita nao partilhada
através do aumento abusivo das aliquotas do Finsocial e da
contribuic&c sobre o lucro.

Em 1989, a Lei n2 7787, de 30 de junho, introduziu as seguintes
modificacdes no que diz respeito as contribuicdes sobre a Folha de
saldrios:
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(a) as faixas de saladrio de contribuigdaoc foram mals uma vez
modificadas, passando das cinco entdao existentes para trés. Os
tetos de cada faixa foram inicialmente fixados pela lei em 3, 5 e
10 salarios minimos incidindo ndo cumulativamente para cada faixa
as aliquotas de 8%, 9% e 10%, respectivamente. Os tetos passaranm,
entdo, a ser reajustados pelo INPC (Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor;

(b) para as empresas, a aliguota de contribuig¢do passou a 20% sobre
o total das remuneracdes pagas a todas as pessoas gque lhes
prestassem servico, estendendo a base de 1incidéncia desta
contribui¢des a categorias anteriormente nado incluidas (auténomos,
administradores e sbécios das empresas). Esta nova aliquota passou
a englobar a aligquota basica, de 10%, a do salario familia, de 4%,
a do saldrio maternidade, de 0,3%, a do abono anual, de 0,75%, a da
Previdéncia rural, de 2,4%. As instituicdes financeiras continuaram
com uma aliguota adicional de 2,5%;

(c) as aliquotas devidas a titulo do acidente de trabalho (0,4%,
1,2% ou 2,5%, dependendo do risco da atividade da empresa) foram
unificadas em uma Gnica aliguota de 2% sobre a remuneragao paga a
empregados e avulsos®;

(d) foil criada a contribuicdo sobre o 132 saléario;
(e) a contribuicdo para o Finsocial foi aumentada de 0,5% para 1%;

(f£) foil antecipado o prazo de recolhimento das contribuigdes tanto
das empresas quanto dos empregados do décimo dia Gtil para o oitavo
dia do més subsequente ao do fato gerador (ou até antes, em caso de
feriado bancario).

Em junho de 1989 a aliquota do Finsocial foi aumentada passando de
0,5% para 1% (lei 7.787 de 30.06.89) podendo ser arrecadada a
partir de setembro de 1989. Posteriormente novas alteracdes foram
feitas na aliquota do Finsocial que tornaram a subir em novembro do
mesmo ano (1989) passando para 1,2% do percentual de contribuicdo
(lei 7.894 de 24.11.89). No final do ano de 1990 foi implementada
mais uma alteracdo na aliguota que passou entdo para 2% (lei 8.147
de 28.12.90).

A incidéncia dessa contribuicdo sobre o faturamento, na medida em
gue atinge varias etapas do processo produtivo, produz um efeito
cascata gque eleva a carga tributdria sobre o produto final,

® 0 artigo 4 da Lei 7787 instituia outras aliquotas para o
seguro de acidentes de trabalho que, todavia, nunca foram cobradas
por dificuldades em regulamenta-las.
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impactando cumulativamente sobre o seu preco.

Um aspecto negativo que podemos depreender da natureza cumulativa
dessas contribuicgdes & que a carga impositiva, delas resultante, é
diferenciada gquando se analisa seus efeitos sobre os diversos
setores. Setores horizontalizados, por exemplo, acabam respondendo
por uma carga mais expressiva. Isso possibilita distorcdes na
formacdo de prec¢os intra e inter-setoriais.

O fato de ndo se levar em consideragdo o resultado das atividade
também representa um aspecto bastante inconveniente da incidéncia
sobre o faturamento. Esse tipo de contribuigdo dispensa o mesmo
tipo de tratamento a empresas que apresentam resultados
superavitarios ou deficitarios, o que, nessa UGltima hipdtese,
contribui para acelerar a sua descapitalizacgéo.

Um ponto bastante negativo guanto a esse tipo de contribuicido é a
questdo da impossibilidade de resguardar completamente a producdo
destinada & exportacado de sua incidéncia. Mesmo havendo disposicao
por parte da legislacdo quanto a exclusdo da base de incidéncia dos
valores relativos a venda de mercadorias ou servigos ao exterior,
na pratica, a sua cobranca atinge os bens exportaveis pela
incidéncia da contribuicdo através dos bens intermedidrios
envolvidos no processo produtivo.

A existéncia de carga multipla acabou tornando a contribuicdo para
o Finsocial alvo de um sem namero de questionamentos judiciais, o
que acabou por implicar na edigdo da lei complementar ne 10/1991,
que instituiu uma nova contribuigdo sobre o faturamento - a COFINS.
A aliquota de incidéncia dessa contribuigdo permanece igual a do
Finsocial em 2%. A Cofins representa atualmente 10% sobre o valor
total da receita da Seguridade Social.

A aliquota de contribuicao sobre o 1lucro das empresas para o
exercicio contdbil de 1989 foi, a principio, fixada em 8% para as
pessoas juridicas sujeitas a escrituracao (10% para as gue nao
fossem obrigadas a escrituracgdo) e 12% para as instituicgdes
financeiras.

A primeira alteragdao nas aliquotas da contribuig¢do sobre o lucro se
deu com a lel n? 7.856/89 quando as aligquotas das pessoas juridicas
e instituicdes financeiras passaram para 10% e 14% respectivamente.
Para o ano base de 1991 ocorreram mais alteracdes nas aliquotas das
instituigdes financeiras (lei n? 8.114/90) gue passou para 15%. A
lei complementar n¢ 70/91 acrescentou oito pontos percentuais na
aliquota da contribuicdo sobre lucro das instituicdes financeiras
gue aumentou para 23% (em vigor atualmente).

A administracgdo e fiscalizacdao dessa contribuicdo ficou a cargo da
Secretaria de Receita Federal, que ficava encarregada de transferir
o produto da arrecadacgdo para o Tesouro Nacional.
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A lei n2 8.034/90 alterou os itens de ajuste, retirando da base do
ajuste o lucro decorrente de exportagdes derivadas e adicionando
o valor da reserva de reavaliacdo, baixado durante o periodo-base,
cuja contrapartida ndo tenha sido computada no resultado do
periodo-base; o valor das provisdes nao dedutiveis da determinacéao
do lucro real e a exclusdo do valor, corrigido monetariamente, das
provisbes adicionals que tenham sido baixadas no curso do periodo
base.

Ja no governo Collor, a Lei 8012, de 4 de abril de 1990, reduziu o
prazo de retengdo dos recursos na rede bancaria arrecadadora
estabelecendo que as contribuigdes deveriam ser repassadas ao INSS
no segundo dia Gtil posterior ao recolhimento. Esta mesma Lei
dispbés que Qquaisquer débitos para com a Seguridade fossem
corrigidos pela BTN fiscal desde o primeiro dia Gtil subsequente a
ocorréncia do fato gerador passando, assim, a incidir correcéao
diaria sobre estes valores. Fol também facultado o pagamento de
contribuig¢des referentes aos meses de marco e abril em cruzados,
até o dia 18 de maio daquele ano.

No ano seguinte, a Lei 8212 de 24 de Jjulho, dispdés sobre a
organizacdo do custeio da Segqguridade Social, tendo introduzido as
seguintes modificacdes:

(a) restabeleceu a vinculagdo das faixas de saldrio de contribuicio
dos segurados empregados ao valor do saldrio minimo. Os tetos
destas faixas passaram a ser de 3, 5 e 10 salarios minimos. O
reajuste dos tetos passou a ser feito na mesma época e com os
mesmos indices que os do reajustamento dos beneficios de prestacao
continuada da Previdéncia Social, isto &, a variacdo integral do
INPC, sempre que o saldrio minimo sofrer reajuste).

(b) aliqguotas varidveis voltaram a ser estabelecidas para o
financiamento da complementacdo de beneficios por acidente de
trabalho. As aliquotas foram fixadas em 1%, 2% e 3%, dependendo do
grau de risco da atividade preponderante da empresa;

(c) elevagdo de 2,5% para 3,0% da aliguota incidente sobre a
receita bruta proveniente da comercializagdo da producdao dos
trabalhadores rurais em regime de economia familiar e isengdo do
produtor rural, pessoa fisica, sem empregados permanentes do
recolhimento desta contribuigao;

(d) aumento de 30% para 50% da aliquota incidente sobre o valor
total do prémio recolhido pelas companhias seguradoras gque mantém
0 seguro obrigatdério de danos pessoais causados por veiculos
terrestres, para fins de repasse a Seguridade Social para custeio
da assisténcia médico-hospitalar dos segurados e vitimados de
acidentes de transito;

(e) a totalidade da renda liquida de concursos de prognésticos
passa a ser fonte adicional de recursos da Seguridade Social.
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A Lei 8212, de 24 de julho de 1991, com base no estabelecido pela
Constituigdo Federal, dispdés sobre a organizagdo da Seguridade
Social e instituiu o Plano de Custeio. O Decreto 612 de 21 de julho
de 1992 deu uma nova redag¢do ao Regulamento da Organizacdo e do
Custeio da Seguridade Social anterior, aprovado pelo Decreto 356 de
07 de dezembro de 1991, incorporando as alteracdes da legislacao
posterior.

O artigo 10 da Lei 8212 estabelece gue a Seguridade Social sera
financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta
mediante recursos provenientes da Uni&o, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e das contribuig¢des sociais. No ambito
federal, o orcamento da Seguridade Social & composto das seguintes
receitas: da Unido, das contribuicdes socials e de outras fontes.
O Quadro 1.2 mostra resumidamente como sdo classificadas as
receitas da Seguridade Social, de acordo com o Plano de Custeio.
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Quadro 1.2 - Receitas da Seguridade Social

Receita

Base de
Incidéncia

Teto

Aliquota/Observagdes

CONTRIBUICOES SOCIAIS

Empresas Total das Ilimitado 20% (alig.basica) e
remuneragoles mais:
pagas a todos
empregados e
individuos
prestadores de - 1%, 2% ou 3% para
servigo acidentes de
trabalho, segundo o
risco da empresa
- 2,5% (adicional
apenas para
instituigbes
financeiras
Valor do Ilimitado 10% empresas nao
resultado do financeiras
exercicio antes
da_provxsao bara 23% empresas financeiras
© i1mposto de
renda
Faturamento Ilimitado 2%
mensal
COFINS (ex
Finsocial)
Empregados Salario de Tres faixas de Aliquotas préprias para
contribuigao salario cada faixa:
de contribuigdo:
0-3 8%
Sal.Minimos
3-5 9%
Sal.Minimos
5-10 10%
Sal.Minimos
Autonomos/ Salario base, 0-3 10%
Empresarios segundo uma Sal.Minimos
escala
3-20 20%
Sal.Minimos
Segurado especial | Receita bruta da Ilimitado 3%

(produtor rural,
parceiro, meeiro,
arrendatéario e
outros)

comercializagao
da produgao
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Empregador
doméstico

Salario de
contribuicao

20 Sal.Minimos

12%

Piblico apostador
em loterias,
hipismo e
sorteios

Receita liquida
dos concursos de
progndsticos(rece
ita bruta menos
os premios,
despesas
administrativas e
impostos)

Ilimitado

100% (excetuando-se a
parte do FAS)

CONTRIBUICOES DA UNIAO

Piblico em geral

Vérias

nao aplicavel

nao aplicavel. Recursos
adicionais do Orgamento
Fiscal fixados na lei
orcamentaria anual

OUTRAS CONTRIBUICOES

Publico em geral Preco Ilimitado ate 6%
ex~-refinaria da
gasolina
combustivel
automotiva
Pessoas fisicas e Bens confiscados Ilimitado 50%
juridicas devido ao trafico
especificas ilicito de
entopecentes
Pessoas fisicas e | Resultados de Ilimitado 40%

juridicas
especificas

leiloes de bens

apreendidos pelo
Departamento da

Receita

Federal

Pessoas fisicas e
juridicas
especificas

Varias

Nao aplicavel

Nao aplicavel. Multas,
correcao monetaria,
juros, remuneracao por
servicos de arrecadacao,
arrendamento de bens,
receitas patrimoniais,
industriais e
financeiras,
legados e
outras receitas
eventuais.

doacoes,
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0 que primeiro se pode observar em relacao a forma de custeio atual
em relacdao & vigente antes da Constituicao de 1988, é a ampliacgao
e diversificacdo das bases de financiamento da Seguridade através
da 1inclus3d3o da incidéncia de contribuicdes sociails sobre o
faturamento e o lucro das empresas.

Um outro aspecto importante, contemplado pela lei & a explicitacao
no Capitulo II, que trata da contribuigdo da Unido, de que é& da
competéncia desta a cobertura das eventuais insuficiéncias
financeiras da Seguridade Social, desde que estas sejam decorrentes
de pagamento de prestacdo continuada da Previdéncia. Isto quer
dizer que a lei nao considera para estes fins os beneficios de
prestacdo Gnica e, principalmente, as areas de Salde e Assisténcia
Social.

A andlise da evolucgdo histdrica da Seguridade demonstra claramente
que o ajuste tem sido feito sistematicamente pelo lado da receita,
guer seja pelo aumento puro e simples das aliquotas, guer seja pela
imposig¢d8o de aliquotas sobre novas bases como o lucro e o
faturamento.

Alias, esta tendéncia &, de certa forma, esperada em um regime de
reparticao. O grafico 1.3 mostra a evolugcdo do namero de
contribuintes e de beneficiarios do sistema de seguro social
brasileiro para o periodo 1923/91.

A evolugao institucional experimentada pelo sistema
previdencidrio caracterizou-se, em nosso pais, por uma progressiva
incorporagdo de novos contingentes de segurados, dentro de um
processo de universalizacao da cobertura gue até hoje
prossegue, como vem ocorrendo na maioria dos paises ocidentais.

Dado o periocdo de caréncia estabelecido (cinco anos), os
primeiros beneficiarios - aposentados e pensionistas -
ingressaram no sistema somente em 1929, estabelecendo uma relacdo
entre inativos e ativos de cerca de 1/13. A partir desse ano,
com a entrada regular de beneficidrios no sistema suplantou a
entrada de contribuintes — oriundos das novas caixas que foram
sendo criadas —, a relacdo aumentou, atingindo 1/8,59 em 1933. A
criagdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes provocou a
redugcdo continua da relacdao inativos/ativos, que atingiu 1/30,36
em 1938.

Ao grande aumento do nuimero de contribuintes (111,6% em relacdo ao
ano anterior), determinado pela instalagdo do IAPI, seguiu-se um
progressivo aumento no numero de beneficidrios. Isso fez a
relacao aumentar continuamente, com algumas retomadas esporadicas
proporcionadas, por exemplo, pela instalacdo do INPS em 1967,
pela inclusédo dos trabalhadores domésticos e pela
regularizacdo da inscricdo dos contribuintes auténomos em 1973.
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Outras medidas, como a criacdo do Prd-Rural em 1971 e a instituicgdo
do amparo previdencidrio aos maiores de 70 anos e aos invalidos em
1974, provocaram grande aumento no numero de beneficiarios e
contribuiram também para que a relacdo inativos/ativos chegasse a
1/2,8 em 1981.

A utilizacdo de totais de contribuintes e de beneficiarios
mascara algumas caracteristicas importantes que deveriam ser
levadas em conta em uma andlise mais detalhada do problema. Assim,
por exemplo, um beneficidrio que fosse trabalhador rural recebia
como aposentadoria por velhice metade de um saldrio minimo. J&a um
trabalhador urbano recebia, em média, pelo mesmo beneficio, cerca
de 1,7 vez o salario minimo.’

A verdade é que, mesmo reconhecendo-se estas limitacgdes a
analise, a relagd3o de dependéncia no sistema de seguro social
brasileiro j& atingiu niveis consideravelmente altos.

Tudo o mais constante (valores de saldrios, tetos de contribuigao
e de beneficio, etc.), esta deterioracdo da relacdo de dependéncia
previdencidria reflete-se diretamente em crescimento das aliquotas
de contribuigdo. O grafico 1.4 mostra a evolucao desta para
trabalhadores de salarios compreendidos entre 1 e 3 minimos, desde
0 inicio do sistema até hoje.

Adicionalmente a essa retrospectiva histérica da Seguridade Social,
sumariamente apresentada, & importante gue se observe os fatos mais
significativos da evolugdo de receitas e despesas do sistema nas
duas Gltimas décadas.

A receita previdencidria pode ser decomposta, para fins de andlise

de sua evolucido econdnica financeira, em trés categorias
principais:
- receitas de contribuig¢des - compreendendo as contribuigdes

compulsdérias incidentes sobre a folha de salario das empresas
urbanas (parcela do empregado e do empregador, inclusive as
contribuicdes destinadas ao custeio de seguros de acidentes do
trabalho) e as contribuic¢des incidentes sobre o salario-base de
autdédnomos, avulsos, domésticos, temporarios e empregados urbanos
e rurais, incluindo-se ainda neste tipo de receitas as
contribuigcdes sobre o valor do produto rural na primeira

'A partir de setembro de 1991 os aposentados rurais tiveram
como valor de beneficio um saldrio minimo.
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comercializagcdo e as parcelas correspondentes ao previsto em
lei, pagas pelo empregador rural, devido a terras de sua
propriedade mantidas sem cultivo;

- receitas provenientes da Unido - oriundas de varias fontes:
COFINS e contribuicdes sobre o lucro das empresas; e aliquota
sobre os pregos de combustivel automotivo, parcelas de rendas de
loterias, recursos ordindrios do Tesouro ; e

- outras receitas, englobando rendas de diversas origens, tais
como aluguéis, rendimentos de titulos, aplicacdes financeiras,
multas etc.

A Tabela 1.4 mostra a evolugao da receita no periodo 1971/91,
evidenciando que a receita de contribuicdes respondeu, em média,
por 88% da receita anual. Por sua vez, cerca de 98% da receita de
contribuigdes compulsérias provém de incidéncias sobre a folha de
salarios urbanos.

Quanto a participacdao da Unido, observa-se uma tendéncia geral
de reducido de seu percentual até 1980, havendo, nos dois anos
subseqgliientes alguma recuperagdo. Neste sentido, vale ressaltar as
transferéncias extraordinarias feitas em 1981 (Cr$ 50 bilhdes) e
1982 (CRS 180 bilhdes) na tentativa de reduzir o déficit. Além
disso, a partir de 1980, os Encargos Previdencidrios da Uniéao
passaram a ter transito no orcamento do SINPAS, o que eleva
artificialmente sua participacao.

Nota-se também o crescimento da participacaoc da Unido até 1984
(cobertura de déficit), declinando até praticamente zero em 1988.
De fato, a momentdnea retomada do crescimento econbémico e,
principalmente, a elevagdo do salario real proporcionado pelo Plano
Cruzado propiciaram suprimentos de caixa a Previdéncia Social que
foram aplicados no mercado financeiro. Assim, a Uniao retraiu os
seus aportes de recursos e a parcela das "Outras Receitas", no caso
constituidas em grande parte pelos rendimentos de recursos
aplicados, eleva-se para 17,79% e 10,78% em 1987 e 1988,
respectivamente.

Os aportes da Unido voltam a crescer em 1989, como percentual do
total, atingindo o maximo de 19,89%, fruto da elevagdao das
aliquotas do Finsocial incorporadas as transferéncias, bem como
de um acréscimo dos recursos ordinarios do Tesouro, ambos

~

destinados & cobertura dos déficits entdo projetados.?®

* E importante lembrar gue, em marco de 1989 foi implementada
a recomposigdo do valor dos beneficios com paridade ao ndimero de
saldarios minimos da data da concessao, em obediéncia ao
dispositivo constitucional.
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A Tabela 1.5 mostra o crescimento extraordinario da receita de
contribuicdo durante a década de 70, a taxas superiores aquelas
relativas ao crescimento do PIB.

O fato pode ser explicado por uma configuracgao de varios
fatores. Dentre eles, destacamos como de maior importancia o
aumento de teto de contribuicdes (de 10 para 20 saldrios minimos),
os aumentos de aliquotas de auténomos, criagdo de novas taxas (por
exemplo: aliquota de 2,4% para a previdéncia rural) e
incorporacdo de grupos sociais antes na@o cobertos (por exemplo:
domésticos).

Aliado a estes fatores de natureza institucional, o acelerado
processo de desenvolvimento econdémico e de urbanizacgdao
experimentado pelo pals acarretou uma grande expansdo do nimero
de contribuintes da Previdéncia.

E importante observar que, apesar do ritmo elevado de crescimento
do nGmero de contribuintes, as taxas mostram-se declinantes. No
comec¢o da década de 80, a tendéncia declinante se acentua em
virtude ndo apenas do desaquecimento da atividade econémica, como
também da exaustao dos fatores que causaram as elevadas taxas de
crescimento da receita de contribuicdes do periodo.

A elevacdo da taxa para 25,5% em 1982 deveu-se a diversas
iniciativas tomadas pelo governo na tentativa de contornar o
déficit da Previdéncia Social, especialmente &as alteracdes

introduzidas na Aarea de custeio do Sistema Previdenciario,
objetivando o aumento da receita de contribui¢des (aumento das
aliquotas, aumento do teto de contribuicgcdes e instituicdes de
contribuigcdes sobre pensbes e aposentadorias). A taxa real,
portanto, isoladas estas medidas, ndo foge a tendéncia declinante
dos Gltimos anos.

Mais uma vez fica clara a "bolha" de crescimento econdmico e de
acréscimo de saldrio em decorréncia do "Plano Cruzado", refletida
em uma taxa de crescimento real da receita de contribuicdo de
21,54% em 1986.

E ainda de capital importédncia ter em mente gue ndo houve
acumulagao de ‘"reservas'" durante os ‘'periodos Q4ureos" de
crescimento da receita, como pode ser verificado pelo exame dos
balangos do periodo 1971/80. Ao contrdrio, a Previdéncia Social
criou novos beneficios e ampliou alguns ja existentes.
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Tabela 1.4

EVOLUcAO DAS RECEITAS PREVIDENCIARIAS POR CATEGORIA
1971/92 (Cruzados Novos)

! ! | % DA | D% DA ! % DA
ANOS | TOTAL [CONTRIBUICOES | RECEITA | UNIAO | RECEITA | OUTRAS | RECEITA

! ! ! TOTAL | ! TOTAL | ! TOTAL

1971 ! 12184 | 10166 | 83.44 ! 1338 ) 10.98 ! 680 1  5.58

1972 | 17912 15300 | 85.42 1755 9.80 ! 8571 4.78

1973 | 25577 ! 22266 87.05 ! 21691 8.48 | 1142 4.46

1974 | 36856 ! 32733 88.81! 25621 6.95 ! 1561 1 4.24

1975 | 55717 | 49148 | 88.21 ! 3479 6.24 ] 309 ! 5.55

1976 ! 89495 ! 78793 | £8.04 | 55601 6.21 5142! 5.75

1977 ! 138937 | 124594 1 89.68 | 9856 1 7.09 ! 4487 3.23

1978 | 213748 | 188038 |  87.97 ! 127431 5.96 ! 129671 6.07

1979 | 3308611 304315 91.9% ! 16600 ¢ 5.02 | 9946 1 3.01

1980 ! 636003 | 582687 ! 91.62! 33139} 521 20177 3.17

1981 | 13686750 [199131! 87.61 1 1304281 9.53 1 39116 2.86

1982 ! 3363258 | 2962519 S8R.08! 3253470 9.67 | 75392 0 2.24

1983 ! 6636897 | 5944064 ! 89.56 ! 545733 822 147100 2.22

1984 | 19873470 | 17081372 ) 85.95 1  2198035! I11.06| 594063 | 2.99

1985 | 70365069 | 63077826 | 89.64 | 3092098 |  4.39 | 4195145 !  5.96

1986 | 197701615 181553308 1 91.83 ' 7678447 3.88 | 8469860 ! 428

1987 ! 646270876 | 526025201! 81391 5266980 | 0.8 114978695! 17.79

1988 | 4006540902 1 3550725000 | 88.62 | 239541621 0.60 | 4318617401 10.78

1989 | 71747097000 | 54159107000 1 75.49 | 142675720000 19.89 ! 3320418000  4.63

1990 | 2044543388000 |16219293020001  79.33 | 187559630000 1  9.17 |235054456000 ! 11,50

1991 | 8904715040000 | 7241992374000 |  §1.32 1912149746000 1  10.24 1750572920000}  8.42

1992 1 108384351 77754996 1 7174 4099433 3.78 | 26529921 24.48

FONTES: Grupo de Custeio do MPAS Balangos do FPAS até 1979 e Sintese de 80/92.

NOTA: No valor de contribuiciio da Unifio ems 1982 o balango niio contabilizou como receita os Cr$ 180 bilhOes de ORTN que foram
dados aos bancos como amortizagiio da divida da Previdéncia Social. Neste quadro este valor foi incorporado. No valor de 1992 (em CR$
1000) estio deduzidas as restituicbes da Lei 8212 de 24/7/91
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Tabela 1.5 - Taxa de Crescimento da Receita de Contribuigdao e do PIB (1971-1992)

FONTE: Grupo

INPS até 1979 e SINTESE de 84/92.

! 2118171822612
! 2676260333970
| 3395547277474
| 4044615206980
| 4642392726242
! 5342140465852
! 5905113778180
! 6297729656572
| 6871388470970
! 6997172096061
| 7205997337730
! 9044572311554
! 8855838866904
! 7632438593990
| 8856464952313
110764313950403
! 9695113552290
| 8856239268943
! 9231647407484
| 9327715415802
! 7241992374000
! 6100968006144

de Custeio do MPAS

26.35
26.88
19.12
14.78
15.07
10.54
6.65
°.11
1.83
2.98
25.51
-2.09
-13.81
16.04
21.54
-9.93
-8.65
4.24
1.04
-23.04
-15.76

Balangos Gerais do
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Grafico 1.1

EVOLUCAO DOS SALDOS NEGATIVOS MEDCS
E MAXIMOS MANTIDOS NA REDE BANCARA
1979/1981
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Grafico 1.3

EVOLUCAO DA PCPULACAO DE BENEFICARCS
CONTRBUINTES - 1923-1888
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Grafico 1.4

ALIQUOTA DE CONTRBUICAO
FAIXA SALARAL FX!

0.1

0.08 F 7T

0.06- ]‘
00st ,.II‘

002+

>—0CH >

1925 1935 1945 1955 1965 1975 1885 1995
ANO

34



1.2. Evolugao Histdérica e Formas de Custeio em Outros Paises

A previdéncia social, na forma que hoje conhecemos, originou-se na
Alemanha de Bismark do inicio deste século. De inicio, o conceito
de sistema de seguro social é entendido como uma generalizagdo do
seguro voluntario dos trabalhadores. Coerentemente, era implicito
que o financiamento deveria ser feito por estes.

A introducdo de uma contribuicdo compulséria dos empregadores foi
entendido na época como uma grande conquista social, apesar de que
a Prissia, J& em 1849, havia estabelecido regulamentos para a
constituigdo de Fundos de Contingéncia com a participagéo
compulséria dos empregadores em até 50% do estabelecido para os
empregados. Mesmo no caso do seguro por acidente de trabalho, para
0 qual o principio da responsabilidade do empregador Jja& era um
consenso, os trabalhadores contribuiam com uma parcela do valor. A
participacdo do estado ocorreu na forma de um subsidio fixo anual
somente para os beneficios de idade e invalidez.

0 modelo de Bismark, fortemente marcado pelos conceitos de seguro,
apoia-se em um esquema de financiamento tripartite, onde participam
os empregados, os empregadores e o Estado. Este modelo de custeio
foi adotado por varios paises, variando somente as proporgdes entre
aportes de cada agente econémico, funcdo de varios fatores,
inclusive do grau de organizacgdo e poder das classes trabalhadoras,
associagd@o de empregadores e partidos politicos.

Como alternativa, surgiu na Inglaterra, também no comego deste
século, o chamado modelo de Beveridge, onde h& um distanciamento
maior em relagdo aos conceitos de seguro, na diregdo da
universalizagdo dos direitos sociais. Em outras palavras, o direito
ao recebimento de prestagdes previdenciarias, assistenciais ou de
saude deixa de ser regido estritamente por uma relagdo contratual
para converter-se em direito de cidadania.

No plano do custeio, o reflexo é um rompimento parcial com o modelo
tripartite de Bismark e a nocdo de que os aportes de recursos a
Seguridade assemelha-se mais a um imposto do gque a uma
contribuicdo, e que, portanto, devem ser feitos pela sociedade como
um todo. O "British Act" de 1911 incorpora estes principios.

Embora haja modelos polarizados, na realidade, a forma de
financiamento dos diferentes sistemas de seguro social no mundo foi
fruto da generalizacdo de uma pratica, mais tarde sistematizada,
mas sem uma doutrina rigida que norteasse sua evolugdo em cada caso
particular. Usualmente, junto com a justificativa de propostas de
legislagdes de seguro social para varios paises, racionalizacdes
foram formuladas "a posteriori" concernente aos diferentes atores
sociais envolvidos e as diferentes bases de incidéncia, como a que
se segue.

a) Contribuicdo do individuo - esta contribuicdo é justificavel
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dado que existe um certo grau de responsabilidade do individuo na
ocorréncia das contingéncias. Esta responsabilidade pode ir do mais
ténue (acidentes no trabalho e doengas profissionais) até o total
(idade) . Por outro lado o seguro social requer que o beneficio seja
um direito, e a contribuicdo do individuo é a contrapartida deste
direito. Esta contribuicdo foil entendida também como uma forma de
poupanca compulséria e uma forma de lembrar (e resguardar) o
individuo das incertezas do futuro. A participagdo do empregado
também serviu, num arcabouco mais amplo, para se pleitear a
participacdo dos mesmos na gestdo do sistema. Argumentou-se também
que a participagdo dos individuos segurados poderia promover uma
contencdo de despesas, via uma maior conscientizacdo do sistema e
de seus problemas. A forma usual desta contribuigdo & sobre os
proventos dos individuos e em alguns casos sobre suas posses.

b) Contribuigdo do empregador - esta participagdo & justificavel
dado gque agui também existe um certo grau de responsabilidade da
empresa na ocorréncia das contingéncias que afetam o individuo.
Neste caso também a responsabilidade pode ir do mais ténue (idade)
até o quase total (acidentes do trabalho e doengas profissionais).
Do ponto de vista do empregador, a existéncia de um sistema de
sequro social também traz as vantagens de uma melhor qualidade de
trabalho, uma melhor relacdo empregado/empregador, uma divisdo das
responsabilidade de manutencdo da forga de trabalho, etc. As formas
usuais desta contribuicdo que originalmente tinha uma incidéncia
restrita sobre os proventos dos empregados, foram eventualmente
generalizadas para abarcar também como base o lucro auferido, o
faturamento, o valor adicionado, etc.

c) Contribuig¢des do governo - esta participacdo & justificavel dado
que €& uma responsabilidade moral dos governos culidar dos seus
membros economicamente menos favorecidos, além de um certo grau de
responsabilidade sobre certas contingéncias como desemprego e
doengas. A forma usual desta contribuicdo originalmente ndo previa
uma fonte especifica, fazendo parte do orgamento geral dos governos
e tendo uma base fiscal. Receitas vinculadas foram eventualmente
agregadas a esta contribuicao, mas ainda tem um papel peguenc no
total do financiamentoc: impostos sobre bens de consumo especificos
como tabaco, bebidas, produtos agricolas, autombébveis e gasolina, e
participacdes em loterias e jogos de azar.

Existe uma grande gama de variagdes nas parcelas de financiamento
dos diferentes fatores sociais e das diferentes bases. A tendéncia
principal parece ser um crescimento ou estabilizagcdo na parcela
oriunda de folha de pagamento. Em varios paises o crescimento do
financiamento via esta fonte tem sido marcante: dobrou na Irlanda,
cresceu em mais de 50% em Malta e Suécia, e em cerca de 25% na
Finlédndia e Noruega, sem mencionar o caso do Chile onde &
integralmente sobre esta base. O conceito Bismarkiano ainda é
predominante e a folha de pagamento é a base majoritdria para a
maioria dos paises industrializados. Em 1986 cobria pelo menos 3/4
do gasto total em pelo menos 15 deste paises (Austria, Finlandia,
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Franca, Alemanha Ocidental, Itédlia, Holanda, Noruega, Polénia,
Portugal, Romania, Espanha, Turquia, Inglaterra, EUA, Iugosléavia)
e mais de 60% em varios outros (Bélgica, Bulgaria, Grécia, Hungria,
Japdo, Luxemburgo, Suécia, Suica, etc.). E de menor importancia na
Irlanda (ainda que numa tendéncia crescente), Australia, Canadi,
Dinamarca e Nova Zeléandia.

A Tabela 1.6 apresenta a receita da Seguridade Social em paises
selecionados, como percentual do Produto Nacional Bruto - PNB.
Verifica-se que, para paises com altos niveis de desenvolvimento,
o percentual relativo a receita da Seguridade Social no PNB é
bastante elevado. Por exemplo, a Suécia apresenta na década de
oitenta percentuais superiores a 30%. Mesmo na América Latina ha o
caso do Urugual, com 9,08% de seu PNB alocado a Seguridade e o da
Argentina com 7.15%, o que se compara com 5.08% verificado para o

Brasil em 1985

De gqualquer maneira, © que se pode constatar é gue com raras
excegdes (e. g. Uruguai e Venezuela), a tendéncia geral é de
violenta elevacdo dos custos da Seguridade como fracdo do PNB nos
paises considerados.

'o0 ano de 1985 foi wutilizado devido ao problema de
disponibilidade de dados para os palses considerados. Vale
ressaltar que, apdés a Constittuicao de 1988, o percentual do PNB
que a Seguridade representa hoje aproxima-se muito mais do nivel do
Uruguai e supera o da Argentina no ano de 1985.
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Tabela 1.6 - Receita da Seguridade Social como Percentual do PNB

no Mundo
PAIS 1960 1965 1970 1975 1980 1985
Australia 8.36 8.96 8.58 11.12 13.15 9.75
Austria 16.21 18.24 18.84 20.53 22.58 25.85
Belgica 15.51 17.16 18.85 24.42 25.39 27.14
Canada 9.82 10.75 14.37 16.72 16.47 18.43
Dinamarca 11.13 12.81 16.82 22.96 27.61 26.82
Finlandia 9.43 12.50 14.01 18.39 21.72 2431
Franca 13.24  15.52 15.32 24.46 27.65 29.18
Alemanha 16.28 17.21 17.75 23.30 24.02 23.96
Grecia -- 10.26 11.97 12.12 14.19 22.93
Irlandia 9.33 10.40 11.77 19.58 21.89 22.77
Italia 13.22 1591 16.84 19.8%8 18.25 10.09
Japao 5.97 6.60 7.67 10.41 13.89 15.15
Luxemburgo 15.79 17.41 17.04 23.61 26.50 26.21
Holanda 13.02 18.19 23.81 31.65 34.09 34.20
Nova Zelandia 13.39 12.08 12.10 13.5% 16.16 18.19
Noruega 9.90 11.68 16.33 20.27 20.99 29.09
Portugal 7.17 6.92 7.61 12.17 10.54 10.41
Espanha - -- - 12.16 15.93 18.57
Suecia 11.10 16.56 23.3% 20 .42 35.15 33.13
Suica 9.89 10.07 11.60 15.8S 15.08 15.45
Turquia 2.73 3.13 4.51 6.18 5.08 4.68
Reino Unido 10.96 12.06 13.93 17.68 18.60 20.85
USA 7.53 8.13 11.31 14.4] 14.26 14.92
Buigaria 11.07 11.23 13.95 16.39 15.10 13.09
Hungria 8.75 10.65 10.95 14.84 18.19 16.06
Poldnia 9.12 9.57 11.66 11.86 16.81 0.00
USSR 10.17 11.55 11.94 13.55 14.09 14.70
Argentina - -- - 8.03 9.70 7.15
Brasil -- 4.55 5.70 6.09 6.23 5.08
Uruguai - - - 11.06 10.39 9.08
Venezuela 2.55 3.03 3.41 4.25 1.65 1.25

Fonte: Elaborada pelos autores
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2. Diagnéstico
2.1. Referencial Conceitual Basico

Nesta secdo sao atualizados alguns aspectos basicos que devem se
levados em conta na forma de custeio de um sistema de Seguridade
Social conforme conceituado no contetdo deste trabalho.

Capitalizagdo ou Reparticgao

Em um regime de capitalizagcdo, as contribui¢des aportadas séao
capitalizadas, real ou contabilmente, constituindo-se reservas para
a cobertura das futuras despesas com beneficios. Por oposicdo, em
um regime de repartigdo simples, os recursos arrecadados em um
determinado exercicio sdo utilizados para o pagamento dos
beneficios durante este mesmo exercicio. Eventualmente, mesmo em
reparticdo, sdo constituidas "reservas de contingéncia", com a
finalidade de amortecer eventuais flutuacdes sazonais no
comportamento da receita e da despesa do sistema a ser financiado.

Na primeira modalidade, todos os demalis fatores constantes (nivel
de reposicdo, aumento real da base de incidéncia, aliquotas etc.)
0 equilibrio do sistema fica dependente da razdo entre o namero de
contribuintes e do nuimero de beneficidrios. Conforme as variaveis
demograficas e/ou outros fatores de ~natureza estrutural e
conjuntural venham a provocar uma reduc¢d@o, ao longo do tempo, desta
relacdo, trés sdo as alternativas de solugdo para o estabelecimento
do equilibrio do sistema:

- aumento das aliquotas de contribuicgéo

- reducgao do nivel de reposicgéao

- estabelecimento de regras mais restritivas para a passagem
da condigdo de contribuinte a condigdo de beneficiario.

E claro que, na pratica, uma combinacdo destas alternativas é
muitas vezes adotada, nem sempre de forma explicita e visivel a
populagdo em geral. O que se pode concluir €& gue um sistema
custeado por reparticido necessita de frequentes ajustes, o que,
dada uma opinido publica razoavelmente conscientizada, ndo se
constitul intrinsecamente de uma desvantagen.

Tendo-se em vista que o sistema de reparticdo & essencialmente
constituido por transferéncias entre pessoas de uma mesma geragao
(intrageracionais) e de geracdes distintas (intergeracionais), néao
é direta e clara a relagdo entre os aportes individuais de
contribuicdes e os beneficios a serem recebidos. No Brasil, em
particular, onde o recebimento dos beneficios estd, na maior parte
dos casos, condicionado a comprovacdo de um vinculo formal de
trabalho e ndo ao efetivo recolhimento das contribuicdes aos cofres
da previdéncia, o sistema de repartigdo adotado favorece a evaséo.
Em outras palavras, mesmo que o empregador venha a se apropriar
indevidamente das <contribuigbes descontadas do salario do
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empregado, sem falar naquelas devidas por ele préprio, o segurado
ndo deixa de fazer Jjus ao beneficio desde gue comprove estar
empregado em um vinculo formal durante o tempo requerido. Um
sistema como este fica completamente a mercé da fiscalizacao
exercida por terceiros, que, como é de conhecimento generalizado,
nem sempre apresenta os regquisitos minimos de eficiéncia na
repressio a todos tipos de fraudes gue permeiam a arrecadacgdo de
contribuicdes sociais neste pais. E mesmo discutivel se & técnica
e economicamente vidvel montar um sistema de fiscalizagcdo que
prescinda do contribuinte como fiscal de seus proprios interesses.
Este inconveniente pode ser minimizado, mesmo em um regime de
reparticdo, através do condicionamento da concessdo do beneficio ao
segurado & existéncia de registros administrativos sobre suas
contribuicdes. Por sua vez, o Orgdo responsavel pela administracéo
da Seguridade/Seguro Social deve fornecer ao segurado, mensalmente,
um "extrato de conta", possibilitando seu préprio controle.

Um segundo argumento frequentemente levantado contra o regime de
reparticdo &€ que é um sistema de transferéncia que usualmente
retira recursos de grupos soclais com maior propensd3o marginal &
poupanca e ao investimento em relacao aos grupos socials para os
quais os recursos sdo transferidos. De fato, aposentados,
pensionistas, doentes, desempregados e carentes em geral possuemn,
via de regra, altissima propensdo marginal ao consumo, fruto mesmo
de seus baixos status sbécio-econémico.

A tentativa de quantificar estes efeitos de inibig¢do da poupanga e
da formacdo de capital' esbarra em consideraveis dificuldades
tedbricas, metodolégicas e praticas. De gqualgquer forma, pode-se
afirmar, com alguma seguranga, gque um sistema de reparticao néo

=~

incentiva & poupancga.

Ja& em um regime de capitalizacdo, gque pode ser "em conta
individual" ou "em conta coletiva", as dificuldades residem
principalmente em se evitar gque o governo lance mdo das reservas
para financiar déficits e/ou outros programas, com retornos nem
sampre compativeis com as exigéncias de rentabilidade atuarial

*~ A histéria da Previdéncia, tanto aqui, como também em
frw--cabzmte todo o mundo, é& farta em exemplos desta natureza. O
7. m :010 @ aquele em que os recursos capitalizados pelo Seguro
Sociai (pd@sico ou complementar) sdo utilizados para financiar o
déficit do governo. Os titulos de divida puiblica dados como

! Ver, por exemplo, os trabalhos de FELDSTEIN e as

constestacdes de BARRO e ocutros autores sobre os efeitos redutores
do Sistema de Seguridade sobre poupancga e investimento nos Estados
Unidos. A polémica j& se arrasta por guase 15 anos, sem qualquer
conclusdo definitiva.
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garantia’?, adquiridos normalmente de forma compulséria, tém
rentabilidade muitas vezes baixa e liquidez ainda mais
questionavel, comprometendo a rentabilidade das reservas que
deverdo lastrear a concessdao dos futuros beneficios e a
continuidade de pagamento daqueles j& concedidos. Mais ainda, a
viabilidade de resgate futuro destes titulos depende, muitas vezes,
de uma promessa implicita de aumento da base e/ou da carga fiscal,
nem sempre vidvels, a depender do desempenho futuro da economia em
geral e das finangcas do governo em particular.

Finalmente, o pior cendrio & aquele onde o0s recursos capitalizados
pelo sistema de Seguro Social sdo canalizados pelo setor piblico de
forma compulsdria para a cobertura de seu déficit, permitindo o
financiamento de déficits ainda maiores via captagao junto ao
restante do setor privado.

Este problema, que é de natureza eminentemente politica, pode ser
parcialmente resolvido ou, pelo menos, minorado, através da
capitalizacdo "em conta individual", com um processo permanente de
informag¢do ao segurado sobre o valor e composicdo de seus ativos.
A idéia & que a pressdo politica exercida por milhares ou milhdes
de segurados, detentores de <contas individuais, contra a
intervencdo deletéria do governo sobre seu pequeno ndmero de
administradores de recursos capitalizados "em conta coletiva". As
recentes experiéncias brasileiras, por exemplo, no caso do FGTS,
parecem confirmar esta tese.

Por outro 1lado, a capitalizacdo individual das contribuigdes
inviabiliza, muitas vezes, a concessdao de beneficios razoaveis
ainda que minimos a segmentos mais desfavorecidos da populacéo,
dada a irregularidade e/ou insuficiéncia de seus aportes. Nestes
casos, em se tratando do sistema basico estatal, o governo se vé
usualmente obrigado a suplementar os beneficios com recursos
gerais; se esta complementacdo é elevada e torna-se o caso geral ao
invés da exceg¢do, o regime passa a ser, na pratica, de repartigao.

Do 1lado positivo, o regime de capitalizagdo apresenta a
oportunidade de captar recursos para o investimento com prazos de
retorno médios e longos, 0 gue, em uma economia em desenvolvimento,
constitui-se em fator fundamental ao crescimento econémico
sustentado. Também a evasdo tende a ser drasticamente reduzida em
comparagido ao regime de reparticdo principalmente se o sistema for
de "conta individual'": cada segurado é fiscal de seus proprios
interesses. Em um pais em que o indice de evasao de contribuicdes
previdencidrias & da ordem de 50% da receita potencial, talvez esta
seja uma consideracdo estratégica nas alternativas para uma reforma
efetiva. Finalmente, em um regime de capitalizacédo bem dimensionado

? guando nao cotas de Fundos de Desenvolvimento ou similares.
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e administrado, com limites de aplicacbes estabelecidos & luz de
critérios técnicos, os ajustes tendem a ser menos frequentes, o
que, sob o ponto de vista de confianca do publico, pode
constituir-se de uma vantagem politica significativa.

Empregado ou Empregador

Parece haver um raro consenso entre os economistas sobre tributos
ou contribuicdes pagos pela empresa; no final, guem paga a conta,
ou pelo menos a malor parte dela, parece ser sempre a pessoa
fisica. De fato, as economias contemporaneas, em dgrande parte
caracterizadas por elevados graus de oligopolizagao, a pratica do
mark-up é bastante disseminada, sendo os tributos e contribuicgdes
indiretas repassadas ao prec¢o, sendo, em Ultima instancia, pagas
pela sociedade.

Ocorre, no entanto, uma diferenca de percepgaoc, por parte do
contribuinte, extremamente importante sob o pontoc de vista
politico. Impostos, taxas ou contribuicgcdes pagos diretamente pela
pessoa fisica sdo claramente percebidos como uma reducdo de renda.
Aqueles '"pagos'" pelas pessoas juridicas sao, em larga medida
"invisiveis" aos contribuintes, mesmo aguando repassados
integralmente ao preco do produto.

Esta "incidéncia indireta" dificulta extraordinariamente a apuracdo
da exata carga contributiva de cada segmento dos contribuintes,
fazendo também com gque ndo segurados paguem ao sistema
previdenciario contribuicdes embutidas no pregco dos bens e servigos
que adquirirem, sem usufruir de qualquer beneficio.

Por exemplo, o argumento de gque os trabalhadores rurais nao
contribuem diretamente para a Previdéncia Social, e que, portanto,
sdo subsidiados pelos urbanos, deve ser no minimo analisada com
cautela. Ao adgquirirem bens e servig¢os produzidos no setor urbano
da economia, eles estdo na realidade pagando a previdéncia quantias
equivalentes a parcela de contribuicdes do empregador integrante do
preco dagquilo que foi adguirido.

As evidéncilas empiricas disponivels quanto a incidéncia diferencial
de tributos indiretos sobre as vadrias classes sbécio-econdmicas
indicam gue o0s segmentos de baixa renda sdo os mais fortemente
penalizados por esta forma de tributacgac.

No sistema de seguridade Social brasileiro, apenas computando-se as
incidéncias sobre folha de salarios, a gquantia "paga" pelo
empregadcocr & mals de duas vezes adgquela paga pelo empregado’.

’ 0 empregado paga uma aliguota média de cerca de 9% sobre seu
salario, limitado ao teto. J& o empregador, recolhe sobre todo o
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Por outro lado, had que se reconhecer gque © mito de contribuicdes
"pagas" pelo empregador pode ser Util ao governo no plano politico,
no sentido em que o conflito distributivo ndo fica clarc. Até que
ponto esta '"conveniéncia" politica & vantajosa, em confronto com a
percepcgdo distorcida que enseja ao contribuinte, & realmente uma
questdo dificil de ser respondida. Certamente, em um regime
democréatico, que, em esséncia, privilegia a correta informacdo aos
cidaddos e a explicitacdo de conflitos, a opgdo de contribuicdes
diretamente pagas pelas pessoas fisicas, seja sobre rendimentos do
trabalho, seja sobre rendimentos do capital, parece mais
apropriada.

Folha de Saldrios ou outra Base de Incidécia (valor adicionado,
lucro ou faturamento)

Considerando-se gque o Seguro Social visa a repor saldrios daqueles
que perderam sua capacidade laborativa, a incidéncia sobre Folha
pode ser considerada conceitualmente adequada.

Sob o ponto de vista econémico, ao contrario do que muitos apregoam
a Folha de Salarios apresenta uma estabilidade maior do que o
restante das demais bases de incidéncias alternativas face as
variagdes do ciclo econdmico. Em outras palavras, a elasticidade de
Folha de Salarios em relacdao ao PIB tende a ser menor.

Tal fato encontra explicacdo clara pela existéncia de custos de
contratagcdo e recontratacdo, gque sao crescentemente significativos
a medida que o processo de producao se desenvolve e emprega cada
vez mais uma mido-de-obra qualificada.

Em termos de potencial futuro, espera-se um crescimento acelerado
da participacdo dos salarios na renda nacional, fruto da necessaria
e inevitavel recomposicdo do poder de compra dos trabalhadores.

Finalmente, como j& apontado anteriormente, a incidéncia sobre
salarios atua positivamente no que se refere a percepgdo dos
contribuintes - na esmagadora maioria assalariados - guanto aos
custos do sistema.

A argumentacdo favoravel ja& ndo é tao forte no que se refere a
adequacdo da Folha para o custelo dos programas de SalGde e
Assisténcia Social. Na realidade, conceitualmente ndo se deveria
custear a Satde universalizada e muito menos a Assisténcia Social
por "impostos" que recaissem exclusivamente sobre um dos segmentos
da sociedade.

Mesmo assim, unicamente por problemas econdmicos ("comodidade

salario, sem teto a contribuicdo correspondente a incidécia da
aliquota de 22%.
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tributéaria") poder-se-ia aventar a possibilidade de utilizar a
Folha como um dos componentes do custeio destes programas.

Existe uma série de argumentos contra a utilizacdo da Folha como
base de incidéncia. O0Os mais frequentemente citados sd3o a
"regressividade" e a inibicdo da absorcdo da mao-de-obra no
processo produtivo.

O argumento de que a incidéncia de contribuig¢des sobre Folha & de
carater regressivo, principalmente levando-se em conta a existéncia
de um teto de contribuicdo deve ser analisado com cautela. De fato,
se visto como um imposto, trata-se obviamente de um imposto
regressive. E, no entanto, importante ressaltar que, no Seguro
Social, paga-se uma contribuicdo para recebimento de um beneficio.

Alias, o que distingue um imposto de uma contribuicdo & exatamente
o fato acima citado. Enquanto praticamente todos os especialistas
concordam que o0s impostos devem ser algo progressivo, & bastante
raro ouvir argumentos em prol de contribuicdes progressivas. Neste
Gltimo caso, o gue importa & se as contribuigdes do segurados
cobrem os custos dos beneficios. Mais ainda, o conceito de
regressividade s6 se aplica se, e somente se, grupos de baixa renda
pagam mais do gue recebem do Seguro Social, subsidiando grupos de
mais alta renda‘.

Quanto & absorcao de mao-de-obra, €& certo que a incidéncia de
encargos soclalis sobre a Folha encarece o fator de producao
trabalho vis-a-vis os demais fatores. Desta forma, & claro que nao
favorecem o uso de tecnologias intensivas em mao-de-obra, quando e
se existe a opcgao’.

Por outro lado, & medida em que evoluem os processos de producao,
a elasticidade da absorcao da mdo-de-obra em relacdo a seus custos
tende a reduzir-se drasticamente no setor moderno da economia.
Hoje, quando um empresario opta por produzir algo, em grande namero
de casos opta também por uma determinada tecnologia na qual
raramente pode-se variar as proporgdes entre capital e trabalho.

‘* Em um sistema de reparticdo simples este fato ocorre

frequentemente.

> Dentre os trabalhos empiricos sobre a elasticidade a.: 2mpreqgo
da mao-de-cobra em relacd@o aos custos dos encaros sociais destaca-g-
BACHA, E. L., MATA, M. e MODENESI, R. L. "Encargos trabalhiscus =
absorcao de mao-de-obra: uma 1interpretacdoc do problema e &..
debate", colecao Relatdérios de Pesquisa, 12, Rio de Janeiro,
IPEA/INPES, 1972.
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Em termos técnicos, o0s processos industrials sdo hoje, em grande
parte, processos de proporcgoes fixas onde o uso dos fatores de
producdo é fixo para uma dada quantidade de produto, para uma larga
faixa de variacdo de precos relativos entre os fatores. A
substitubilidade entre capital e trabalho apresentada nos livros
textos de microecconomia, € muito mais um cendrio de producao
agricola do século passado do que um cenario do mundo tecnolégico
atual.

Hoje, e muito provavelmente no futuro previsivel, os custos da
mao-de-obra representam uma fracdo pequena e declinante do custo
total de producgdo; as decisdes de uso dos fatores sdo no sentido de
maximizacdo da produtividade total do processo produtivo dentro de
tecnologias dadas, sendo raras as situac¢des de ajustes na margem.
Em termos objetivos, em um bom nUmero de processos produtivos
modernos ndo haverd maior absor¢do de mao-de-obra por mais barata
que sejam seus custos; em contrapartida, ndo é de se esperar
redugdo de pessoal face a aumentos do custo do trabalho. Caso estes
sejam excessivos, a decisdo é de continuar ou nao produzindo.
Assim, o argumento sobre a base Folha sob a 6tica de inibicdao do
uso da mao-de-obra é algo fragil.

Quanto ao faturamento, o nuimero de argumentos contra & muito maior
do que aqueles favoraveis ao uso desta base de incidéncia para o
custeio da Seguridade Social. Na realidade, os Unicos argumentos
fortes a favor sdo que a incidéncia sobre faturamento é& facil de
ser operacionalizada e gque a base apresenta alto potencial de
arrecadacgao.

Em contrapartida, & certamente a pior escolha em termos de
regressividade, conscientizacgéao do contribuinte, controle
inflacionario, controle de evasdo etc., como indicado em qualquer
texto elementar de financas pUblicas. O imposto ou contribuicao é
"em cascata", sendo repassado a preg¢o de produto, pago
primordialmente pelas classes mais desfavorecidas sob o prisma
sbcio-econdémico. Acréscimos de aliquotas refletem-se quase que
imediatamente na aceleracdo da taxa inflacionaria.

Quanto & base Valor Adicionado, adequada para impostos em geral,
apresenta o inconveniente de ser de dificil conceituac¢ao e apuracgao
em alguns setores da economia (por exemplo, setor financeiro).

Como fonte de financiamento, especificamente para o Seguro Social,
a base valor adicionado apresenta ainda os inconvenientes de pouca
visibilidade ao nivel do contribuinte, o que ndo favorece a criagao
de uma consciéncia contributiva ao pais.

A cobranga de impostos e/ou contribuicdes sobre valor adicionado
exige um aparato sofisticado capaz de controlar a complexa
escrituracdo contdbil necessaria. Dada a complexidade e as
dificuldades de fiscalizacd&o o nivel de evasdo tende também a ser
elevado.
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A instituicdo de contribuigdoes sobre a base lucro, teoricamente a
forma de fazer com gue as remunerac¢des do capital contribuam também
ao custeio da Seguridade, apresenta também alguns inconvenientes
graves. O primeiro deles & que o lucro disponivel para taxacao
constitui-se de uma base relativamente peguena gquando comparada com
a folha de salarios ou faturamento. Além de altamente sensivel &s
flutuacdes do ciclo econdémico na maior parte dos retornos, o lucro
presta-se a todo o tipo de manipulac¢do contdbil de dificil deteccéao
para o total do universo de empresas.

Um outro agravante é gue as aliquotas sobre o lucro ja sao
elevadissimas no Brasil, tomando-se padroes internacionais para a
comparac¢ao. Assim, as aliguotas adicionais impostas sobre esta base
para custeio da Seguridade provavelmente ensejardo um aumento da
evasdo, comprometendo inclusive o desenpenho da arrecadacdao do
Imposto de Renda de Pessoa Juridica - IRPJ.

Finalmente, as outras bkases tails como renda de concursos de
prognésticos, competicdes hipicas, patriménio imobilidrio rural,
comercialiazacdo da producao rural, apresentam pouca justificativa
légica para o uso no custeio da Seguridade, aliada a baixo
potencial de arrecadacdo e algumas dificuldades operacionais,
particularmente guanto a area rural.

A taxacao dos combustiveis automotivos, embora aparente razoave.
potencial, tem o defeito de encarecer desnecessariamente os
produtos basicos, onde a parcela de frete & muito significativa.
Convém ainda citar que os derivados de petrdleo respondem pela
quase totalidade do transporte urbano (autos, taxis, ©6nibus e
caminhdes) de passageiros e carga. Assim, os efeitos sociais da
taxagcdo de combustiveis estdo longe de serem desejaveis.

Recursos Gerais do Estado ou Receita Vinculada

Um dos pontos mais fortemente defendidos pelos administradores da
Seguridade Social é a necessidade de uma receita vinculada, do tipo
gerado por contribuicdes compulsérias sobre a folha de salarios. A
retdérica do ''seguro'" é largamente empregada, de sorte gue mesmo no
texto constitucional, o© tratamento dado as contribuicdes &
diferenciado relativamente aquele dispensado aos tributos em geral.

A garantia de uma fonte de receita seria benéfica e mesmo
indispensavel, caso o sistema fosse realmente um seguro (no minimo,
questionavel, em se tratando de um sistema assistencial). Os
recursos vinculados fazem com gue, até certo ponto, o sistema
previdencidrio transforme-se em um poderoso Estado dentro do
préprio Estado. Quando tudo vai bem, utiliza os recursos para
expandir programas; nas épocas desfavoraveis socorre-se dos
recursos gerais para & sobrevivéncia.

Acima de tudo, a funcdo redistributiva efetuada por um sistema de
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Seguridade com receita vinculada ndo sofre os efeitos da competigéo
por recursos face a outros programas socials de governo e, por esta
mesma razao, €& pouco guestionada.

Em suma, aquilo que é realmente seguro pode e deve ser financiado
através de recursos vinculados gque assegurem o pleno cumprimento do
contrato pactuado. Ja a funcao assistencialista deve teoricamente
ser custeada pelos recursos gerais do Estado dentro dos
pressupostos de que o sistema tributdrio seja justo e de que a
alocagdo de recursos orcamentdrios as diversas fun¢des do governo
seja racional. De outra forma, tendem a cristalizar-se mecanismos
de transferéncia pouco explicitos, fora de controle da sociedade
como um todo e, por vezes, do prdéprio governo.

2.2. Requisitos Basicos

Uma vez visto o que a Constituicdo de 1988 e demais diplomas legais
conceituam como Seguridade Social no Brasil e como esta & custeada
atualmente, é 1importante gque =se passe a considerar alguns
requisitos ou principios basicos para o seu custeio.

Se bem que a maioria das contribui¢des sociais ndo seja, do ponto
de vista juridico consideradas como tributos, & certo que, do ponto
de vista econdémico, ndo exista diferenca significativa. O que varia
€ a base de calculo e a Jjustificativa apresentada para sua
instituig&o. Por exemplo, o imposto & segundo o artigo 16 do
Cédigo Tributério Nacional um tributo que tem por fato gerador uma
situagdo 1independente de qualquer atividade estatal especifica
relativa ao contribuinte e ndo implica em uma contraprestacgao
direta por parte do estado; ao contrario, da Contribuicdo a
Seguridade Social que, por sua vez, tem destinagdo especifica.

Assim sendo, alguns principios gerais de tributacido® sdo aplicaveis
ds contribuig¢des para a Seguridade Social. Para ilustrar, vale
comentar aqueles que se encontram enumerados no Quadro 2.1, onde se
mesclam alguns préprios da doutrina juridica tributéria com alguns
outros que visam o tratamento adequado aos contribuintes e a
aspectos operacionais de cobrancga.

®vide PIRES, A. R., Manual de Direito Tributério, Forense, Rio
de Janeiro, 1992
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Capacidade Contributiva
Neutralidade .
Eguidade
Produtividade
Legalidade
Anterioridade
Nao cumulatividade
Visibilidade: o contribuinte deve ver
- guanto paga
- para © que paga
Coeréncia entre o fato gerador e a financiamento da
Seguridade
- conceitual

- potencial de geracao de receita
- estabilidade intertemporal

Simplicidade Operacional
- no recolhimento pelos agentes eccondmicos
- na fiscalizacao
- no controle

CAPACIDADE CONTRIBUTIVA .

De acordo com o art. 145 da Constituicao Federal, em seu paragrafo

primeiro: "Sempre que possivel, o0s impostos terdo carater pessoal
e serao graduados conforme a capacidade econdémica do
contribuinte,...". No caso das contribuicdes & Seguridade, a

aplicacgcao deste principio &, no minimo, discutivel.
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Em primeiro lugar, em se tratando de uma contribuicdo, hd (ou pelo
menos deveria haver) uma contrapartida entre esta e o beneficio
recebido. Assim, no caso do Seguro Social, ndo hd sentido em se
falar em contribuicdes progressivas ou regressivas; o que existe é
um conjunto de contribuicbdes pagas pelo individuo ao programa de
seguro social vis—-a-vis o beneficio recebido do mesmo programa.

Infelizmente, no Brasil, as contribuig¢des para todos os programas
estdo "embaralhadas", ou seja, ndo had uma destinacao especifica de
contribuicdes para o seguro, para a salde e para a assisténcia
social.

Alids, os programas de salde e assisténcia social nunca deveriam
ser custeados por contribuig¢des, pols n@o hd vinculo entre o valor
aportado e os beneficios e servicos recebidos. Salde e Assisténcia
Social s3o de carater essencialmente redistributivo, devendo ser,
preferencialmente, financiados por impostos.

NEUTRALIDADE E EQUIDADE

Ha dois principios fundamentais na doutrina tributdria que sdo o da
neutralidade e o da equidade. O principio da neutralidade refere-se
a nao interferéncia sobre as decisbGes de alocacdao de recursos
tomados como base no mecanismo de mercado. Qualquer mudanca nos
pregos relativos provocados por modificagdes na tributacéo
contribuiria para tornar menos eficiente as decisdes econémicas
implicando em uma redug¢do no nivel geral de bem-estar, que poderia
ser atingido com os recursos disponiveis.

O principio da equidade da carga tributaria diz gque idealmente o
imposto deve ser justo, no sentido de garantir uma distribuicéao
equitativa do énus tributdrio sobre os individuos. Surgem, assim,
duas o6ticas principais: a primeira, conhecida como principio do
beneficio, preconiza que o énus seja repartido entre os individuos
de acordo com o gue cada um deriva da produgdo governamental de
bens e servicos; a outra, ja mencionada, conhecida como principio
da capacidade de contribuicdo, sugere gque essa reparticao seja
feita com base na capacidade individual de contribuicdo. Assim, se
dois 1individuos s&do considerados iguals, devem ter um mesmo
tratamento em termos de contribuicdo (equidade horizontal) e, por
outro lado, se forem tidos como desiguais o tratamento devera ser
diferenciado segundo algum critério a ser estabelecido (equidade
vertical).

Dada a importédncia deste tema, ser-lhe-a& dado, adiante, tratamento
particular, inclusive com algumas quantificag¢des da incidéncia.

PRODUTIVIDADE

Um outro critério importante na andlise tributaria é o da
produtividade do tributo do ponto de vista de sua contribuicdo para
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geracdo de receita. Essa pode ser analisada a partir da
identificacdo de coeficientes de elasticidade da receita em relacéao
4 renda para diferentes alternativas de tributacao.

No caso das contribuicbes & previdéncia sobre folha de saléarios,
lucro e faturamento, fica bastante claro gue este critério &, pelo
menos tecoricamente, atendido.

LEGALIDADE

A legalidade, também chamada estrita legalidade ou reserva legal,
é o principio segundo o qual nenhum tributo pode ser exigido ou
aumentado sem que a lei o estabeleca (artigo 150, 1inciso I, da
Constituicao Federal). Mas deve ser observado que ha excegdes a
este principio. No caso da Seguridade Social, a Constituigao
Federal faculta a criacdo de outras fontes de recursos destinadas
a garantir a manutencdo ou expansao da seguridade social, desde que
regulamentadas por legislacido complementar (artigo 195, paragrafo
4). Mas no paragrafo 5 do mesmo artigo estabelece dque nenhum
beneficio ou servico da Seguridade Social podera ser criado,
majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total.

ANTERIORIDADE

O principio da anterioridade, também chamado de anualidade, declara
a competéncia dos exercicios financeiros para a aplicacdo das
normas gque instituem ou aumentam os tributos. Segundo esse
principio, que estad fundamentado no artigo 150, inciso III, b, da
Constituicdo Federal, um tributo ndo pode ser cobrado no mesmo
exercicio financeiro em que haja sido publicada a 1lei que os
instituiu ou aumentou. Mas ha& excecdes para alguns tributos e,
especificamente, as contribuicdes para a Seguridade Social sé&o
excepcionadas (CF, artigo 195, paragrafo 6) quando estabelece um
prazo de 90 dias da data de publicacdo da lel para que se as possa
exigir.

De uma forma geral, o principio da anterioridade vem sendo
respeitado no que se refere as alteragdes de aliquotas sobre feo'hra
de salarios. O mesmo ndao ocorreu em relacdo as taxacao
faturamento, o que deu origem a inumeras ag¢des judiciais.

NAO~-CUMULATIVIDADE

A ndo-cumulatividade & um preceito tributario aplicavel no caso de
impostos cuja base de tributacdo siga o critério do valor agregado
tal & o caso do IPI e do ICMS para os qualis hd disposicdo expressa
nesse sentido nos articos 153, paragratfo 23, inciso II, e 155,
paragrafo 2, 1inciso I da Constituicdo Federal. Os impostos que
apresentam cumulatividade tendem a desrespeitar o principio da
neutralidade.
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A contribuigdo sobre o faturamento & tipicamente cumulativa, pois
a cada etapa do processo de producdo/comercializacdo ocorre a
incidéncia, criando o chamado efeito cascata.

Existe também o ©principio de que diferentes impostos (e
contribuicdes) ndo podem originar-se no mesmo fato gerador, que, no
Brasil, reveste-se em disposigdo Constitucional expressa neste
sentido. A contribuigdo sobre lucro, cujo fato gerador é& igual ao
utilizado pelo Imposto de Renda de Pessoa Juridica, claramente
contraria este principio. As contribuicdes sobre faturamento ferem
também este principio.

VISIBILIDADE

A visibilidade & um principio pelo gual se deve "prestar contas" ao
contribuinte, ou seja, o contribuinte deve saber gquanto paga seja
diretamente ou indiretamente, através de algum tributo, e, ainda,
para o gue paga, isto &, para o seguro social, salde ou assisténcia
social.

No caso das contribuicdes pagas pelo empregador, sobre folha,
faturamento ou lucro, a visibilidade fica seriamente prejudicada.
Por outro lado, a existéncia de um orcamento uUnico para a
Seguridade Social ndo permite gue o contribuinte identifique o
quanto paga para cada um dos programas (seguro social, saude e
assisténcia social).

COERENCIA

Um segundo ponto & o da coeréncia que deve existir entre o fato
gerador e a prestacgao da seguridade. O principio da coeréncia segue
uma idéia originalmente colocada por Beveridge de que a Salde e
Assisténcia Social deveriam ser custeadas por recursos gerais e,
diversamente, os beneficios previdenciarios o seriam através de
contribuicdes sobre folha de salédrios. Generalizando, os beneficios
para garantir um padrao minimo definido socialmente devem ser
cobertos por um esfor¢o de solidariedade nacional. J& quando esses
beneficios tenham a func&c da manutencao de uma dada renda em caso
de perda da capacidade laborativa (quer devido a contingéncias
previsiveis ou imprevisiveis), o seu custeio, pelo principio do
seguro, deve ser baseado na renda a ser reposta (no agregado da
folha de salarios). O seguro por acidente de trabalho seria ainda
mais especifico uma vez gque, além de seu custeio estar baseado na
folha de salarios deve, também, ser da responsabilidade do
empregador.

A coeréncia também deve existir no potencial de geracao de receita
gue possa garantir os recursos necessarios ao gue se deseja
financiar estando ai incluidos os custos incorridos na
operacionalizacdo do recolhimento das contribuigdes. Ainda um
Gltimo aspecto diz respeito & estabilidade da fonte de
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financiamento anticiclica que deve se apresentar estavel
intertemporalmente, embora, na préatica, isso seja dificil de se
alcancgar.

SIMPLICIDADE OPERACIONAL

Um Gltimo requisito diz respeito & simplicidade operacional -
financiamento optando-se por aqueles meios que garantam nao a-

a facilidade do recolhimento por parte dos agentes econdmic -
também que oferecam métodos expeditos de fiscalizacgdo e =
Considerando~se o0 sistema hoje existente, a contribuic ;e o
lucro &€ a que menos atende a este critério. Por outr. it..0, as
contribuicdes sobre salario sdao as mails simples sob o ponto de
vista operacional.

As contribuigdes sobre valor adicionado, fregquentemente citadas
como potenciais substitutos daquelas contribuigcdes & Seguridade
hoje existentes, apresentam o gravissimo inconveniente de exigirem
procedimentos operacionals extrermamente complexos, guer na sua
apuracao pelos agentes econdémicos, gquer na sua flscalizacao e
controle.

2.3. Aspectos de equidade

E importante que se diga que grande parte dos sistemas de
seguridade social, inclusive o brasileiro, raramente tém seus

conceitos e objetivos claramente explicitados, mesclando
componentes da abordagem de seguro e da abordagem redistributiva.
Tal fato, fruto da tentativa de <conciliagdo de objetivos
conflitantes atraveés do processo politico, traz enormes

dificuldades no gue tange & percepgado e discussdo da problemitica
da previdéncia béasica pelo piblico em geral. Na realidade, uma
grande parte do sistema procura manter a aparéncia de um seguro,
enquanto efetua significativas transferéncias de renda entre
geragdes e, frequentemente, dentro de uma Unica geracgao.

A falta de entendimento €& ainda maior gquando se passa a discutir os
problemas da seguridade social. Alimentada permanentemente pelo
mito do seguro, a populagdo reage & absorgcdo do conceito de
seguridade. Devido ao custeio Unico das atividades (previdéncia,
salde e assisténcia social), o segurado sente-se de certa forma
lesado pelo "desvio" de recurscs do seguro social para o componente
assistencial da seguridade. Essa €& uma reacdo esperada pois o
conceito de seguridade, que ¢é relativamente recente entre os
especialistas gue militam na 4area, ainda nao foi absorvido pela
populacao.

A existéncia da equidade coletiva, gue deve estar presente em algum
grau no seguro social, pressupde um pacto de solidariedade entre os
membros de uma sociedade. Independente de sua magnitude, o que
importa em termos de Jjustica social, €& gue as transferéncias

52

E



ocorram na direg¢do correta, sem as distorcdes tdo frequentemente
observadas. Um bom exemplo destas distorgdes & o que normalmente
ocorre com a aposentadoria por tempo de servigo. As classes
trabalhadoras menos favorecidas no Brasil raramente conseguem
cuidar de seus registros trabalhistas de forma a fazer prova seu
tempo de servigo. Os trabalhadores dessas classes sdo obrigados a
trocas mais frequentes de emprego ou ficam desempregados durante
algum tempo ou buscando emprego no mercado informal. E mais, mesmo
aqueles que apesar desses obstdculos logram usufruir da
aposentadoria por tempo de servigo tendem a ter uma esperanga de
vida menor do que a dos trabalhadores de classes mais abonadas. Nao
é dificil perceber que um balanco atuarial val mostrar que o valor
esperado de suas contribuig¢des é sensivelmente maior do que o valor
dos beneficios recebidos. :

Sob o ponto de vista técnico, assumindo-se gue o pagamento dos
empregadores em geral & repassado para pregos e gue pagamentos do
tesouro s&o pagos pelos contribuintes em geral, recolhimentos por
cada uma das fontes (lucro, valor adicionado, faturamento, folha de
saldrios, produgao agricola, etc.) podem ser entendidos como
contribuigdes indiretas (por similaridade a imposto indireto) para
o sistema. Dependendo da cesta de consumo do individuo, ele deve
ser mais ou menos afetado por estas contribuic¢des indiretas.

Para a distribuicdo da incidéncia das contribuicdes indiretas foram
utilizadas a matriz de insumo-produto intersetoriais para 1980
atualizada para 1985 e as pesquisas de orcamento familiar (POF),
sob a hipdétese de que os empregadores repassam ilntegralmente aos
pregos as contribuigdes pagas.

A Tabela 2.1A quantifica o impacto da aplicacao de uma aliquota de
10% sobre as bases salario, faturamento e lucro. Foram consideradas
nove classes de renda familiar e a total inexistencia de evasao e
inadimpléncia.

Observe-se, em primeiro lugar, o impacto sensivelmente maior que a.
contribuicdo sobre o faturamento acarreta em relagao as demais
bases. Tal impacto & cerca de dez e cinco vezes maior do que os
correspondentes impactos sobre salario e lucro, respectivamente.
Todas estas bases apresentam o fendmeno de incidéncia em '"cascata",
mas o efeito & mals visivel para a base faturamento.

Em seguida deve-se atentar para o fato de que os impactos sdao
regressivos para as bases faturamento e lucro sendo progressivos
apenas no caso dos saladrios (desprezando-se o efelito causado sobre
a primeira classe cuja renda & muito baixa). Aliguotas sobre folha
oneram percentualmente mais as familias de renda mais alta, o que
é contra-intuitive j& que seria esperado (sem considerar o efeito
cascata) produtos fabricados por empresas intensivas em mao-de-obra
fossem a maior parte da cesta de consumo do pessoal de renda mais
baixa. Aliquotas sobre faturamento oneram mais as familias de renda
mais baixa, possivelmente porque a composigdo desta cesta inclui
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mais produtos com produg¢ao horizontal.

A linha onde se 1é IGP mostra o impacto que a aplicacdo da referida
aliquota de 10% causa sobre o Indice Geral de Precos. Como as bases
sdo de grandezas diferentes, as receitas para uma mesma aliquota
sdao também diferentes para as diferentes bases. A Tabela 2.1B
mostra o impacto nas diferentes classes de renda e no IGP provocado
por aliguotas necessaria para se arrecadar a mesma receita nas
diferentes bases (arbitrou-se para a comparacg¢do a aliquota de 10%
sobre a base salario). Tudo o mals constante, a folha de saléarios
parece ser a pilor base seguida do faturamento e do lucro.

Tabela 2.1A - Efeito de Aplicacgdo de uma Aliquota de 10% sobre as

Bases - Folha de Salario, Faturamento e Lucro

Classe Limite Sobre Sobre Sobre

Superior Salario Faturamento Lucro

(em SM) (%) (%) (%)

1 0,75 2,73 26,53 5,22

2 1,86 2,62 27,20 5,30

3 3,66 2,64 27,54 5,25

4 4,87 2,68 27,39 5,19

5 7,62 2,73 27,07 5,15

6 9,98 2,76 26,85 5,11

7 16,89 2,82 26,59 5,05

8 28,56 2,95 26,29 4,83

9 s/lim. 3,04 25,93 4,74

IGP 2,97 28,22 4,62
Aliquota 10,00% 10,00% 10,00%

Tabela 2.1B - Efeito de Aplicacdo de Aliguota para gerar a mesma
receita nas diferentes Bases - Folha de Salario,
Faturamento e Lucro

Classe Limite Sobre Sobre Sobre
Superior Salario Faturamento Lucro
(em SM) (%) (%) (%)
1 0,75 2,7 2,1 1,6
2 1,86 2,6 2,2 1,7
3 3,66 2,6 2,2 1,6
4 4,87 2,7 2,2 1,6
5 7,62 2,7 2,1 1,6
6 9,98 2,8 2,1 1,6
7 16,89 2,8 2,1 1,6
8 28,56 3,0 2,1 1,5
S s/lim 3,0 2,1 1,5
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IGP 3,0 2,2
‘Aligquota 10,00% 0,79%

Um problema & parte & mensurar esta incidéncia para o trabalhador
rural, ja que a POF nao privilegia este recorte geografico, ndo foi
possivel fazer esta estimativa. Obviamente, o seu perfil de consumo
deve ser diferente do seu companheiro urbano.

A analise da equidade apenas pelo lado das contribuig¢des produz
efeito semelhante a guem observa um panorama tridimensional apenas
com um dos olhos: retira-lhe totalmente a profundidade. Assim,
conclusdes sobre se um sistema €& progressivo ou regressivo
observando-se apenas a incidéncia efetiva das contribuigdes por
faixa salarial é totalmente parcial. A analise correta deve
considerar, por classe de renda, o valor esperado das contribuigdes
e dos beneficios e servicos recebidos.

2.4. Evasao
a) Evasao nas contribuigbes sobre folha

A arrecadacao nao deve ser estimada simplesmente pelo produto de
aliquota e a base uma vez que existe um nivel de evasao e de
inadimpléncia. Se a fonte de financiamento considerada for a folha
de salarios, a evasdo das receitas da seguridade podera& ser devida
4 existéncia de alto grau de informalizagdo nas relagdes de
trabalho como também ser devida a inadimpléncia dentro do préprio
setor formal.

Primeiramente, estd a informalizagdo gue parece ser o resultado de
duas componentes: a pressao demografica sobre o mercado de
trabalho, via um crescimento vegetativo urbano e o éxodo rural, que
se desdobra em uma aceitac¢do de sub-empregos a nivel do individuo
e unidade familiar; e uma estratégia de sobrevivéncia ou, mesmo,
crescimento empresarial da pequena e média empresa na competigao
com outras tecnoldgicamente melhor eguipadas.

Em segundo lugar, estd a evasio que se da& dentro do préprio setor
formal de trabalho. Uma estimativa deste fendémeno pode ser feita
através do cadastro da RAIS (Relacao Anual de Informacgdes Sociais)
que fornece uma cobertura bastante representativa do mercado formal
de trabalho. Assim pode-se estimar a evasdo através do hiato entre
a estimativa de arrecadacac tedrica e o montante efetivamente
recolhido.

Na Tabela 2.2 sdo apresentados alguns resultados de estudos evasao
de receitas com base na RAIS realizadas no IPEA. Observe-se que
estes valores sio ainda pequenos se comparados com outros estudos
com base na RAIS mas adotando metodologia diferente como pode ser
encontrado em (ALMEIDA, 1992) onde foram estimados os percentuais
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de 32,62, 25,03, 36,80 e 41,03 para os anos de 1985 a 1988,
respectivamente. Infelizmente, este Gltimo autor ndo fornece
elementos suficientes que permitam explicar as diferencas.

Tabela 2.2 - Estimativa da Evaséao

Ano FSC (RAIS) FSC (SEA) B/A EVASAO
vVal. Correntes Val. Correntes
(A) (B) % %
1979 1446295970 1241684908 85.85 14.15
1980 2858937522 2283563315 79.87 20.13
1981 6056061620 4856514098 80.1¢9 19.81
1982 12735946455 9928821876 77.96 22.04
1983 27441692630 22016843387 80.23 19.77
1984 77543518257 59310747981 76.49 23.512
1985 298756361051 218413785437 73.11 26.89
1986 815830869087 636323394983 78.00 22.00
1987 2531265339223 1903510039754 75.20 24 .80
1988 -- - - n/d
1989 320222141605 220985299922 69.01 30.99
1990 7942301989632 6101276388435 76.82 23.18

b) Evasao das contribuicoes sobre faturamento e lucro

Lucro e faturamento poden também ter um nivel de
evasdo/inadimpléncia estimado, sé gue também incorporando uma perda
devida ao atrasc no repasse (governo) e uma medida de ren@ncia
fiscal (ndo pagamento de empresas com processos na justica).

A crise de financiamento do setor pliblico vivida a partir da década
de oitenta refletiu na implementacdo de sucessivas reformas
tributdrias pouco eficazes gque terminaram reduzidas & elevacado das
aliquotas e & ampliacao da carga miltipla. A Tabela 2.3 ilustra a
evolugcdo da arrecadacao do Finsocial e sua participagdo como
porcentagem do PIB.
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Tabela 2.3 - Evolucdo do Finsocial

e s ——— T —— — - ——————— ——— ————— —————— . —— - - ——————— - ———————————

Anos Valores correntes Alig % do PIBR % Tot. Rec. Evasao
(Cr$ mil) Media Previdenc. Estimada
1982 188,9 0,5 0,38 5,20 63,94
1983 670,2 0,5 0,59 10,10 58,01
1984 2.000,0 0,5 0,54 10,06 54,85
1985 8.070,2 0,5 0,58 11,47 42,39
1986 24.989,4 0,5 0,68 12,64 33,11
1987 74.904,6 0,5 0,65 11,59 35,94
1988 624.751,0 0,6 0,72 15,59 40,44
1989 12.815.484,0 0,8 1,01 17,86 38,46
1990 483.168.856,1 1,2 1,48 23,63 39,10
1991 2.521.370.078,0 1,9 1,53 28,32 60,87
1992 17.235.867.879,0 2,0 0,97 -(*) 76,09

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do IESP/FUNDAP, Revista
Conjuntura Econdmica e Dataprev
(*) Dado ndo disponivel

A gqueda na arrecadagao do Finsocial no ano de 1992 pode ser
justificada em parte pelo aumento do nimero de ag¢des interpelativas
quanto & constitucionalidade da contribuicado, o gue acarretou um
pesado 6nus para o caixa do Tesouro Nacional devido. ao blogqueio
judicial dos depdsitos feitos em juizo gue chegaram a somar, em
1992, aproximadamente USS$ 10 bilhdes.

A Tabela 2.4 mostra a evolucdo da arrecadacao da contribuicao sobre
o 1lucro, sua participacdao no total das receitas da seguridade
social e a participacdo da mesma como porcentagem do PIB.

Tabela 2.4 - Contribuicdo sobre o Lucro
Ano Contrib lucro Alig % Total Rec. % PIB Evasao
Cr$ milhoes Média Previdenciarias Estimada
1989 2.461 10,0 3,68 0,19 96,54
1990 170.580 10,0 8,34 0,53 90,69
1991 451.392 10,0 5,07 0,27 95,00
1992 12.500.645 10,0 -- 0,72 99,37

Fonte: Elaboracdo prépria.
c) O Imposto sobre Transacg¢des Financeiras

Embora nao integre o atual custeio da Seguridade Social no Brasil,
vale comentar o Imposto Provisério sobre Movimentagdes Financeiras-
IPMF, frequentemente lembrado como fonte alternativa/complementar
de recursos para custeio da Seguridade.
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A criacadao do IPMF representa uma experiéncia nova na tributacao
brasileira. Argumenta-se a seu favor tratar-se de um imposto que,
a primeira vista, parece de facil controle de arrecadagdo - o que
garantiria uma baixa evasdo-, uma vez que se apoia na estrutura do
setor bancadrio, e cuja aligquota é baixa comparativamente aos demais
impostos. Todavia, nenhum desses argumentos se sustenta: primeiro
porque a facilidade de arrecadag&o esbarra no questdao da quebra do
sigilo bancdrio e também como mostra a experiéncia estrangeira a
aliquota baixa pode tornar-se alta, como aconteceu na Argentina.

Na realidade, trata-se de criacdo de mais um tributo, o que de si
j& & questionavel, ndo bastassem os ja existentes no pais. E mesnc,
a sua denominac¢do "provisdria" ndo tem boa conotacao. 0 fato & que
o emprego de uma base tribut&ria ainda ndo utilizada no pais e a
inexisténcia muitos estudos profundos sobre as possiveis
repercussdes de tal imposto na economia torna dificil uma avaliagéo
criteriosa de sua conveniéncia. Assim, pode-se argumentar que o
IPMF pode resultar em "um tiro no escuro que pode muito bem
produzir um furo na &agua".

Quanto ao nivel de evasdo/inadimpléncia de bases que nunca foram
utilizadas no pais sb6 é possivel ter-se uma idéia de sc. rAvel
nivel por comparacgdo com o ocorrido em outros paises, ~i. ~
estes tipos de experiéncia ndo possam ser simplesmente tran.
Por exemplo, na Argentina, apds seis anos de vigéncia do 1ir

a participacdo da arrecadagdao do imposto como porcentagem do
havia decrescido, sendo que a aliguota tinha sido aumentada em mai:
de dez vezes, como demonstra a Tabela 2.5.

O 1imposto sobre transagdes financeiras - IPMF - objeto da
experiéncia tributédria brasileira recente, teve duracd@o bastante
breve. Sua vigéncia nao chegou a durar um més - alvo de varias

contestagdes Jjuridicas gque resultaram na sua suspensdo pelo
Superior Tribunal Federal.

Tabela 2.5 - Imposto sobre Débitos Bancarios - Argentina
Ano Aliguota Geral % da Arrecadagao % PIB
Tribut. Geral

1984 0,1% 1,87 0,27
1985 0,1% - 0,2% 2,26 0,45
1986 0,2% 3,08 0,60
1987 0,2% 2,36 0,44
1988 0,2% - 0,7% 5,88 1,01
1989 0,7% - 1,2% 5,97 1,04
1990 1,2% 2,51 0,42
1991 1,2% - 0,3% 6,38 -

1992  0,3% 4,07 -

Fonte: Banco Central da Repuiblica Argentina.
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d) A Curva de Laffer

No Brasil, embora a carga tributdria global em relacdo aoc PIB seja
pequena, guando comparada a de outros paises, a carga &
excessivamente pesada para quem paga. De fato, a partir de certo
nivel de tributacac, que pode ser considerado como de saturagdo o
gue passa a ocorrer é um fenémeno de "incentivo" & evasdo quando o
custo de oportunidade de ndo pagar é menor do qgue aquele de estar
em dia.

Tal fato & mostrado na denominada curva de Laffer uma curva de
forma aproximada & de um "U" invertido em um par de eixos
coordenados aliguota x arrecadacao efetiva; a partir de uma
aliquota zero, a arrecadagdo tende a crescer a medida em que se
aumentam as aliguotas. Eventualmente o peso da carga tributaria com
o aumento da aliguota, comeca a se tornar insuportavel e a partir
de determinado nivel a arrecadagdo nao cresce mais e passa mesmo a
decrescer, como fruto de um alto grau de evasdo. O recolhimento de
um tributo sobre uma base ndo nula pode ser nulo por duas razoes:
aliquota de 0% - nada a recolher - e aliquota de 100% - evasao
total.

O grafico 2.1 ilustra a curva de Laffer para o caso da contribuigdo
sobre o faturamento -~ Finsocial/Cofins -~ ©para o periodo
compreendido entre Jjaneiro de 1985 e Jjulho de 1992. Podemos
perceber que a aliguota atualmente em vigor j& se encontra na parte
decrescente da curva de Laffer, caracterizande um nivel de
tributacao além dos patamares suportaveis. O grafico 2.2 mostra
esse mesmo fendémeno, agora, em termos de valor de arrecadagao
absoluto por nivel de aliquota.

e) Uma nota sobre as bases

O grafico 2.3 mostra a taxa de crescimento anual das receitas
previdenciarias sobre folha de salarios, do finsocial/cofins e do
PIB. Com pode-se notar pelo grafico, as taxa de crescimento tém
quase sempre o mesmo sinal. Dai se deduz gque a procura de uma base
anticiclica revela-se uma busca infrutifera. No que diz respeito as
taxas propriamente ditas, €& a folha de salarios gque mals se
aproxima, em ordem de grandeza da varagado do PIB. O Faturamento
parece comportar-se como um amplificador das variac¢des do PIB.
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3. Estimativa da Receita Futura por Fonte

Com vistas a proporcionar uma melhor apreciacdo da provavel
evolucdo da seguridade social brasileira na forma como se achsa
presentemente organizada, foram feitas projegdes da situagao
econdmico-financeira até 2030.

Os resultados adiante apresentados devem ser entendidos como
provaveis cendrios e ndo como previsdes. Assim & que, dadas as
hipbéteses demograficas, econdmicas e 1institucionais, o modelo
desenvolvido pelo autor projeta de forma desagregada os resultados
econdmico-financeiros da seguridade social. Conforme ja ressaltado
no inicio deste trabalho, nado sao considerados nestas projecdes os
programas de seguro desemprego, PIS/PASEP e do FGTS.

O método de projecdo se apoia em cinco mdédulos basicos: (1) médulo
demogréafico, (2) mdédulo de geracdo de contribuintes, (3) mdédulo de
geracgao de beneficidrios, (4) mdédulo de consisténcia macroecondmica
e (5) mbédulo de geracdo de receitas e despesas. Através destes
nmédulos, trabalhados de forma encadeada e utilizando-se trés
cenarios macroecondmicos obtém-se as necessidades de financiamento
através da diferenca entre as projegdes de receita e despesa para
a seguridade como um todo.

0 mbédulo de consisténcia macroeconémica projeta trés cenarios:
cendrio 1 ou de "ajuste publico", onde é feito um ajuste de forma
a se equilibrar as contas do setor piblico, resultando em uma taxa
de crescimento; o cendrio 2 ou "ajuste privado" onde o aumento da
poupangca doméstica €& conseguido somente através do acréscimo dos
lucros retidos pelas empresas; e finalmente o cenario 3 ou "crise",
em gque se supde gue nao sao tomadas medidas de ajuste no setor
piblico, resultando um baixo nivel de crescimento e um
desequilibrio fiscal.

A Tabela 3.1 fornece os parametros, em termos de taxas geométricas
anualils de crescimento, de cada um dos 3 cendrios formulados, para
os primeiros 10 anos de projec¢do. A partir do décimo ano, as taxas
de crescimento dos diferentes segmentos sao iguais entre si - ou
seja o sistema €& homotético. Por exemplc, a massa salarial é
constante como fracao do PIB a partir de 2003. Assumindo-se o
crescimento do PIB constante (5,4% nos dois primeiros cenarios e
3,5% no terceiro), isto é equivalente a um crescimento do salari-
médio de 4,1% ao ano nos dois primeiros cenarios e 2,2% no terceir.
cenarioc.
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Tabela 3.1 - Projecgdes com o Modelo Multisetorial

—— - ——————— - - ———— —————— ———————— T ———— ——————————————————————

. ——— ———— - ———— T ———— — - ——— —————— - ——————— A — —————— ————— - - ———

PIB, faturamento e |
lucros retidos !
Renda per-capita {
Salario Médio !
Salario Minimo }

De forma sumarissima, os resultado (ver Graficos 3.1 a 3.3) obtidos
foram os seguintes:

- as projecgdes das despesas de cada componente da seguridade, em
termos de pontos percentuais do PIB, crescem dos 8% em 1990 para
13,5% em 2030 no caso mais favoravel (cendrio 1) e para em torno de
15% no caso mais desfavoravel (cenéario 2).

- as necessidades de financiamento variam em 2030 de 4,0% do PIB na
hipdétese mais otimista para 6,0% do PIB na hipbétese mais
pessimista.

E importante notar que as projecdes efetuadas baseiam-se em
hipbéteses bastante otimistas, mesmo no cendrio macroecondmico mais
desfavoravel. Ressalte-se, ainda, que se supde constante o nivel de
evasdo apesar dos elevadissimos acréscimos das aligquotas de
contribuigdo gue seriam necessarios para seu financiamento. E de
certa forma improvavel que a informalizagdo da economia nao
permanegca em ritmo crescente, principalmente considerando-se os
acréscimos dos encargos sociais necessarios ao custeio da
seguridade.

Um segundo efeito macroecondmico, talvez mals importante, & o de
que os acréscimos da carga contributiva, gque se conjuga aos
acréscimos de carga tributdria stricto sensu, previstos em futuro
préximo, provavelmente terdo impactos significativos em termos de
reducgao de formacdo de poupanga, investimentos e, conseguentemente,
da taxa de crescimento do préprio PIB. Mesmo considerando-se os
efeitos desejaveis desta redistribuicdo, & certo gue o crescimento
do produto seria negativamente afetado.

Os resultados apresentados indicam que, embora em alguns aspectos
justificaveis sob o ponto de vista social, as regras atuais para a
seguridade acarretam uma consideravel elevacao de custos, deixando
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sérias ddvidas sobre a viabilidade de seu financiamento
ndo-inflacionéario.

Deste exercicio de projecdes pode-se concluir gque se apenas
consideradas as necessidades adicionais de financiamento estar-se-a
perpetuando as atuais distorgdes e incongruéncias do sistema a
nivel conceitual e operacional. Assim sendo, a solugdao para o
financiamento do sistema de seguridade nao encontrara respaldo em
uma abordagem dita marginalista, que ndo considera a necessidade de
toda uma revisdo do sistema
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Grafico 3.3
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4. Repensando o Custeio da Seguridade

Uma apreciacdo dos exercicios de projegdao econdmico-financeira da
seguridade social brasileira, conforme se apresentou na Sec¢ao 3,
mostra que, da forma que se acha presentemente estruturada, os
problemas de financiamento da seguridade social persistiraéo.
Repensar © custeio exige que se repense, antes, o modelo de
seguridade, em si.

De fato, a abordagem fiscalista, onde o enfoque basico & a geracéo
de recursos para custeio dos programas governamentais sem atentar
para a propria natureza e magnitude das despesas, tende a produzir
resultados, no minimo, frustrantes. Comc demonstra claramente a
Curva de Laffer tracada para o Finsocial existe um nivel maximo de
impostos e contribuigdes gque a sociedade aceita pagar. Ultrapassado
este limite, por mais que se aumentem as aliquotas, a arrecadacgao
nado cresce; pior ainda, o resultado de uma insisténcia no aumento
das aliquotas nominais pode resultar, e muitas vezes resulta, em
queda da prépria arrecadacao.

Muitos argumentam que o peso da Seguridade Social no Brasil ainda
é muito baixo comparativamente a outros paises onde vigora o
chamado "welfare state". Aliads, como demonstra este préprio
trabalho guando trata da evolugdo da Seguridade ao nivel mundial,
esta afirmativa é verdadeira. E, no entanto, fundamental deixar
claro gue, apesar da participacao da Seguridade no PIB ser
relativamente baixa, a afirmativa de que o problema & de geragdo de
receita é falsa. Esquecem-se os defensores deste tipo de
posicionamento que o "excedente taxavel" de cada sociedade depende
de seu nivel absoluto de renda. Em outras palavras, uma carga
tributdria de 30% em uma sociedade afluente (como por exemplo a
Suécia, Noruega ou Alemanha) simplesmente nao pode ser comparada
com o mesmo percentual em um pais em desenvolvimento como o Brasil.
Da mesma forma, a medida do "esforco contributivo" de uma sociedade
afluente para sustentar um sistema de Seguridade Social pode ser
menor comparativamente a de uma sociedade do terceiro mundo, mesmo
que 0s programas socials representem parcelas superiores do produto
no primeiro caso.

Uma outra 1ilusdo é a existéncia de "bases de financiamento
anti-ciclicas". Neste sentido, este trabalho conclui que nao existe
gualquer evidéncia empirica de gque o faturamento seja anti-ciclico,
em contraposicdo a folha de salarios, que seria proé-ciclica. Pelo
contrédrio, o que se constata €& gque nd8o sé as variagdes do
faturamento seguem o mesmo sentido das variagdes da folha de
saldrios e do PIB, mas, principalmente, gue as variagdes do
faturamento sdo maiores do gue aquelas. Em outras palavras, guando
o Produto cai, o faturamento cail mais do que proporcionalmente.

Assim, repensar o custeio significa repensar a Seguridade Social
como um todo, pois, para cada estrutura e natureza de programas
existe um correspondente esquema de custeio. Nao hé&a, portanto, um
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esquema "Otimo" de custeio independente; pode haver, sim, um
conjunto coerente e viavel de fontes de recursos e de suas
aplicacgodes.

Existe hoje no Brasil um espectro bastante amplo de propostas de
reformulagdo do Seguro Social, Satde e Assisténcia Social que
possivelmente entrardo em discussdo dentro do processo de revisao
constitucional. Por exemplo, no caso do seguro social este leque de
propostas varia desde a sua completa transformagdo em regime de
capitalizacao individual até o estabelecimento de diversos valores
para o teto de contribuicdes e de beneficios.

Embora possa haver véarias propostas de reforma estrutural da
seguridade, ha algumas diretrizes basicas - coerentes com as idéias
e projegdes aqui apresentadas - gue devem nortea-las:

- Total visibilidade, tanto de custos como de beneficios da
seguridade social, no sentido de explicitar claramente os conflitos
distribuitivos na partilha das rendas;

- Manutencado do conceito de seguridade social mas com separacao
efetiva de seus componentes (seguro social, salde e assisténcia
social) nos planos de conceito, de custeio e operacional;

- Respeito total & liberdade e & decisdo soberana do individuo,
restringindo a intervencdo do Estado sobre as decisdes de poupanca
e investimento ao minimoc necessario;

- Respeito aos direitos adquiridos e mudangas totalmente opcionais;

- Opgdo preferencial por contribuicdes pagas diretamente pelas
pessoas fisicas;

- Seguranca dos recursos gue custeiam a sequridade social;

- Controle social, preferencialmente exercido a nivel da pessoa
fisica, sobre todas as funcdes da seguridade social;

- Gestao e aplicagcao dos recursos de forma descentralizada,
procurando-se evitar as concentragdes de poder politico e
econdmico;

- Politicas de rendas explicitas, ao 1invés de Dbeneficios
assistenciais sob a tutela do Estado;

-~ Substituicdo do Estado provedor pelo Estado promotor de servicos

sociais;

Uma proposta apoiada nas diretrizes acima & a proposta do IPEA que,
de forma muito simplificada, contempla os seguintes pontos basicos:
(1) um seguroc social basico; (2) um seguro complementar opcional;

68



(3) um esquema universal de salde; e (4) um sistema universal de
assisténcia social.

Embora ndo haja um modelo "ideal" para a reforma do sistema, a
proposta do IPEA serd utilizada como exemplo por ter uma estrutura
articulada bem como simulagdes gque permitem prospectar sua
viabilidade econémico-financeira.

0 seguro social basico seria publico compulsdrio, tendo beneficios
com teto de até 3 salario minimos, exceto para a aposentadria por
tempo de servigo, que seria eliminada ou teria um teto limitado a
1 salario minimo.

Acima de determinado teto (o modelo proposto pelo IPEA sugere 3
salarios minimos) haveria um seqguro complementar opcional, pGblico
ou privado, suficientemente livre e flexivel - desde que obedecidas
normas minimas de prudéncia que déem garantia ao segurado -
facultando ao segurado a livre escolha da cobertura, nivel de
reposicao etc.

0 sistema de salde seria de cardter universal, baseado no
"bénus-salde" calculado como o valor esperado médio per capita dos
gastos com satde em funcdo de sexo, idade e localizagdo do
domicilio. O atendimento .integral seria feito por Organizacgao
Mantenedora de Saltde - OMS, publicas ou privadas, de livre escolha
de cada cidadao. Cada OMS, ao captar o bénus, comprometer-se-ia a
cumprir um contrato padrdo onde presta atencao integral (preventiva
e curativa) ao individuo (ou ao seu grupo familiar). As OMS
funcionariam em regime competitivo sob regulagcao e controle do
Estado.

Finalmente, haveria um esquema de assisténcia social, para uma
clientela de idosos e <carentes nao segurados, concedendo
seletivamente beneficios em dinheiro, com valor de beneficios
bastante inferior ao beneficio previdencidrio minimo.

Quanto ao custeio, o ponto fundamental & que os programas de Seguro
Social, Saltde e Assisténcia Social teriam fontes especificas de
financiamento, nao havendo, em qualquer hipbétese,
intercomunicabilidade entre os orgamentos. Em termos préaticos, isto
significa dividir o orcamento da Seguridade Social em trés
orcamentos individualizados e distintos:

-0 Orgamento do Seguro Social
=0 Orcamento da Saude
-0 Orcamento da Assisténcia Social

A logica desta particdo & bastante clara. Principalmente atendendo
aos principios de visibilade e coeréncia, os tres programas que
integram a Seguridade, de natureza absolutamente diferenciada entre
si, devem ter fontes igualmente diversas. Por outro lado, ndo faz
absolutamente nenhum sentido técnico nem politico, misturar
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recursos do Seguro Social com os da Saide e da Assisténcia Social.
O primeiro programa &, antes de mais nada, uma relagdo contratual
entre o segurado e o segurador, que no caso do sistema basico, &
representado pelo Estado. No Seguro Social h& um vinculo
contributivo, onde deve predominar uma proporcionalidade entre o
valor das contribuigbdes e o valor dos beneficios. Embora possa
haver alguma redistribuigdo - e por isto, o seguro €& social - ©
objetivo maior & o de reposicado da renda segurada no caso de perda
da capacidade laborativa como decorréncia das contingéncias de
morte, doenca, invalidez, idade, desemprego involuntario, e, em
alguns casos, desgaste prematuro pelo trabalho.

Por oposicac, a Assisténcia Social é tipicamente um programa
redistributivo, onde ndo deve haver gualgquer relagao entre aportes
e beneficios. Tendo por objetivo uma clientela especifica de
idosos, deficientes e carentes em geral, os programas devem ser
focalizados de acordoc <com os critérios de necessidade e
seletividade. Por estas razbes, ao contrario da maioria dos casos
do Seguro, os programas de assisténcia devem ser essencialmente de
"curto prazc', no sentidc em gue devem ser permanentemente
avaliados para se ter a certeza de que o estado de necessidade
ainda persiste.

Finalmente, a SalGde é de carater intrinsecamente diverso dos dois
outros programas. Assim, alguns projetos especificos, especialmente
no campo da Saude Piblica requerem esforgos continuados ao longo do
tempo, requerendo uma continuidade no fluxo de recursos; outros,
sdo caracteristicamente de curto prazo.

Feitas estas consideracgdes, fica evidente que ndo ha ldégica na
manutencdo de um "orgamento" Gnico para a Seguridade. Um orcamento,
em termos técnicos, pressupde que se pode alocar recursces de um
programa para outro, conforme as prioridades da politica a ser
adotada. No caso em discussaoc, nao faz gqualquer sentido deslocar
recursos do Seguro Social, que garantem contratos de longo prazo e
que tem enorme rigidez, para atender, por exemplo, necessidades
emergenciais na Salde ou na Assisténcia Social. Como j& foi dito,
trata-se da situacdo esdrixula do aposentado brigando por recursos
com o doente e com o carente'.

Observe-se, que a separagao dos custeios, que muitos ° --*=am
eufemisticamente por "especializacdo de fontes", nao impl.
acabar com o conceito de Seguridade. Continua existindo .
integracdo a nivel de conceitec, no gue toca & cobertura dos
diversos riscos socials, guer ao nivel de prevencdo, quer ao nivel
de reparacgdo das perdas ou estados carenciais. Também nada impede
que o0s 06rgdos encarregados do Segurc Social, da Salude e da

IMinistro Anténio Britto, em varias ocasides.
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Assisténcia Social tenham uma acdo articulada. Pelo contrario, esta
agdo conjunta talvez seja até facilitada pela eliminacdo do
conflito por recursos’.

Um segundo ponto é& que, embora particionado em trés orcamentos
independentes, os recursos da Seguridade devem ter orcamento
proprioc. Mesmo para aqueles programas para OS gquails se sugere
financiamento com recursos fiscais, Jjulga-se gue um determinado
grau de vinculagdo é desejavel e necessdrio. Assim, o0s recursos
destinados ao custeio do Seguro Social devem ter um orcamento
absolutamente auténomo, sem nenhuma intercomunicabilidade com os
orcamentos dos demals programas da Seguridade nem com o Or¢amento
Fiscal. Mesmo no caso da Salde e da Assisténcia Social & fortemente
recomendado gue se tenha orcamentos préprios dada as
caracteristicas de continuidade de alguns programas e a sua
fragilidade dentro do processo decisério politico. No caso do
exemplo de reforma agquil adotado, estas Gltimas ponderacdes ganham
ainda mais forca, pois se estd evoluindo de sistemas clientelistas
e paternalistas - onde, no entantc, o beneficio politico &
facilmente identificavel, para sistemas mais eficientes, mas onde
o beneficio politico & difuso.

Como ja foi apontado anteriormente, o financiamento de cada um dos
programas integrantes da Seguridade Social deve seguir uma 1égica
propria. Assim, para cada programa h& gque se definir o regime
financeiro (reparticao, capitalizagdo coletiva ou individual), tipo
de estrutura do plano de beneficios (contribuicdao definida ou
beneficio definido, apenas para o caso do Seguro Social e
asisténcia Social), base de incidéncia e agente econdmico.

Para o programa de Seguro Social Basico sugere-se o regime de
reparticao com reserva de contingéncia, destinada a amortecer
flutuacdes sazonais da receita. Embora teoricamente fosse possivel
utilizar um regime de capitalizacado (como por exemplo o do Chile),
a pratica indica gue esta opc¢ao nado &€ a mais apropriada para o caso
do Brasil. Em primeiro lugar, as pessoas de baixo rendimento tendem
a acumular recursos insuficientes para o custeio de um beneficio
minimo. Desta forma, o Estado ver-se-ia obrigado a suplementar
estas aposentadorias, o que, alids, ja& vem acontecendo hoje no
Chile. OQuando isto ocorre, o sistema que é teoricamente de
capitalizacdo passa a operar parcialmente em reparticdc. Em segundo
lugar, & fato conhecido gue contas de capitalizac¢do individual para
pessoas de baixos rendimentos acarretam custos operacionais
bastante elevados. Se o sistema for administrado por entidades de

A outra alternativa de eliminacdo deste conflito com um
orgcamento uUnico para a Seguridade Social seria a criagado de um
Ministério da Seguridade Social, totalmente impensavel dado o seu
gigantismo e concentraci&o de poder.
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finalidade 1lucrativa (como no caso Chileno), estes custos podem
refletir-se em taxas relativamente mais elevadas cobradas as
pessoas de menor poder aquisitivo.

A acumulacdo de grande volume de recursos tende a despertar a
cobica dos governos, pricipalmente guando existe deficit (ou
necessidades de financiamento) do setor piblico. Neste caso, &
muito comum gue se obrigue a aplicacdao dos recursos previdenciarios
em titulos da divida piblica. Considerando-se 0 volume de recursos
e o tamanho dos mercados, e ainda, oS reguisitos de seguranga e
rentabilidade dos portfolios garantidores de beneficios, titulos da
divida pablica podem ser guase UGnica alternativa para a aplicacgao
de substancial parcela dos recursos. Fica portanto constituida uma
“ciranda", onde o eventual efeito macroecondmico do sistema de
capitalizacdo se anula. Alias, o resultado pode ser 1inclusive
perversc, pols permite gue governos irresponsavels se endividem
ainda mais.

O grande volume de capital que entra em mercados relativamente
pequenos, como fol o caso do mercado de alguns ativos no Chile,
pode provocar severas distor¢des nos precos, 1sto sem falar nas
possibilidades de praticas pouco recomedaveis.

Sob o ponto de vista estritamente moral e doutrinario, faz pouco ou
nenhum sentido obrigar os agentes econdémicos a fazerem poupanca e
entregar compulsoriamente esta poupan¢a a administracdo privada.
Por outro 1lado, o Estado tem-se revelado um administrador
notoriamente incompetente e perduldrio na operacao de regimes de
poupanca compulséria em regime de capitalizacdo'. A experiéncia
brasileira com o FGTS demonstra claramente o gquanto isto pode ser
verdadeiro.

Além destes argumentos, até certo ponto frageis, contra a adogéao de
um regime de capitalizacdo para a previdéncia basica, h& um
argumento bastante forte de natureza econdémica. Toda reforma de um
sistema de Seguro Social implica em resolver o problema da
transicdo. Por sua vez, esta transicao tem dois componentes: (a) o
custeio dos que j& estavam em gozo de beneficio na data da reforma;
e (b) o custeio dos "direitos adgquiridos'" dagueles que, na data da
reforma, contribuiam para um sistema que oferecesse beneficios mais
generosos do gue aqueles propostos.

Utilizando-se mais uma vez o caso Chileno como exemplo, os dois
problemas foram "resolvidos" nagquele pals transferindo-se o custeio
dos beneficid&rios do antigo regime e o financiamento dos direitos

‘ 30bserve-se gue este mesmo argumento é gue, -de certa forma,
pode ser wutilizado contra a existéncia de uma Previdéncia
Complementar Publica.
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adgquiridos (bénus de reconhecimento) para o orcamento fiscal- o
chamado "deficit previsional".

O gue ocorre, na realidade, é que, no momento em que se institui um
regime de capitalizacdo substitutivo ao regime de previdéncia
basica, cessam as receitas de contribuicdes para o antigo sistema,
fazendo que, no momento da reforma, se explicite uma enorme
necessidade de financiamento adicional. Esta necessidade de
financiamento persiste até que se extingua o contingente de
beneficiarios do antigo sistema e/ou os direitos adquiridos.

De certa forma, qguando uma sociedade opta por substituir, total ou
parcialmente, seu sistema de previdéncia basica em reparticdo por
sistema(s) de capitalizacao, ela opta por suportar durante um certo
periodo de tempo um duplo 6énus: os do antigo sistema e os do novo
sistema.

Considerando-se estes fatos & que toda reforma proposta de modo
responsavel deve considerar as restricdes macroecondmicas impostas
pela fase de transicao. Observe-se que estas restricdes sao tanto
mais importantes guanto maior for o grau de substituicao do "novo"
sistema pelo "antigo". Se a decisdo for substituir integralmente o
regime de reparticdo na previdéncia basica, o que implica em uma
"linha de corte'" no " nivel zero", a massa de recursos necessarios
tende a ser gigantesca, podendo, inclusive inviabilizar o sistema.
Em contrapartida, quanto maior o nivel de rendimentos em que se
estabelece a linha de corte, menor a demanda poOr recursos para
financiar a transicao.

No caso da proposta do IPEA a linha de corte foi estabelecida no
equivalente, hoje, a 3 saldrios minimos. Observando as
distribuicbdes de salarios contidas nos Graficos 4.1 e 4.2,
observa-se claramente que este & o ponto intermediario, no sentido
em que cerca de metade da folha de salarios seria objeto de
poupanca compulséria a ser alocada ao sistema pablico em
reparticac, deixando-se a fracao restante livre para a poupanca
opcional via o sistema de previdéncia complementar.

Observe-se, no entanto, gue a proposta & gue todos tenham seus
rendimentos até 3 salarios segurados pelo sistema pUblico, e nao
apenas aqueles trabalhadores com rendimentos até aquele limite.
Observe-se ainda que, esta linha de corte diminul aproximadamente
a metade a demanda de recursos necessarios para financiar a
transicao’.

‘Varios trabalhos produzidos pelos autores dao os resultados
de simulacdes dos resultados da implementacgao de algumas propostas
de reforma, inclusive no gue se refere aos aspectos de transicéao.



Tendo-se em vista que o Seguro Social repde renda, o principio da
coeréncia impde a utilizacdo da folha de saldrios, ou mais
genericamente, dos rendimentos do trabalho, como principal base de
financiamento. Quanto ao agente econdmico sobre as quais devem
recair as contribuic¢des, uma das opgdes, norteada pelo principio da
visibilidade, & que este seja constituido Gnica e exclusivamente
pelo empregado, ou, mais em geral, pelo proprio segurado enguanto
pessoa.

Observe-se que, para o caso dos auténomos, este j& é& o casoc. Para
os empregados, antes de fazer-se esta mudanga, seriam transferidos
ao saladrio, de forma mandatdéria, todas as contribuicées hoije
"pagas" pelo empregador. Em outras palavras, as novas aliquotas de
contribuicido seriam pagas apenas pelos empregados com saldrios ja
majorados pelas contribuicdes hoje '"pagas" pelas empresas. Por
exemplo, se hoje uma empresa paga & Seguridade algo no entorno de
22% sobre a folha de saldrios sem teto, mais 2.5% para os O6rgaos de
formacdo profissional e de assisténcia social do patronato, o
trabalhador receberia um aumento de 22% no seu salario. As novas
aliquotas de contribuicao incidiriam, portanto, sobre os saladrios
assim majorados.

A proposta do IPE2A prevé que sobre os rendimentos do trabalho
incidiriam dois tipos de aliquotas:

(a) A aliguota individual, até 3 saldrios minimos, destinada a
custear as despesas do novo sistema plblico em reparticao.

(b) A aliquota solidaria, sem limite de rendimentos, destinada a
custear os inativos do antigo sistema ptblico.

No momento da reforma, a aliguota individual seria nula, pelo
simples fato de que, no instante da reforma, ndo hd ainda inativos
a financiar no novo sistema pGblico em reparticao’

Ao longo do tempo, como em todo regime de reparticdo, esta alliquota
serd crescente, dando ao contribuinte uma exata nocao das
caracteristicas de um sistema como este.

Em contrapartida, a aliguota solidaria seria, no exato instante da
reforma, igual aquela necessaria ao financiamento dos inativos do
antigo sistema existentes nesta data. A medida gue este contingente
vad se extinguindo, a aliguota vai sendo reduzida gradativamente.

Observe-se ainda que, como ha& um substancial nivel de evasao no
mercado formal de trabalho, o repasse de contribuicdes acs salarios

’Na pratica, uma aliguota muito pequena seria instituida meszo
no 1instante "zero" da reforma.
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de forma mandatdéria poderd acarretar substancial ganho de base de
incidéncia para as contribuigdes. O que hoje ocorre é& que as
contribuigdes patronais sdo muitas vezes sonegadas; pior ainda, é
bastante comum a situacdo em gque o empregador desconta do empregado
e nao recolhe a Seguridade as contribuicdes devidas. No caso de ter
de repassar as contribuicdes & saldrio, a ocorréncia destas
situacdes fica extremamente dificultada, principalmente se o
direito ao recebimento ao beneficio estiver atrelado ao registro do
efetivo recolhimento das contribuicbdes, e se for montado um "conta
corrente" do trabalhador®, acoplado a um sistema de extratos
individualizados dos recolhimentos realizados. Mesmo que caiba ao
empregador efetuar operacionalmente o recolhimento dos recursos, o
principal fiscal do sistema passa a ser o proprio trabalhador. Em
outras palavras, substitui-se alguns milhares de fiscais por muitos
milhdes. Fica, ainda, imediata e indiscutivel, a caracterizacao de
apropriacdo indébita nas situagcdes em que o recolhimento das
guantias descontadas do empregado nao for efetivamente feito pelo
empregador.

H& na proposta do IPEA a previsdo de um bdnus de reconhecimento a
ser calculado em funcao do valor presente esperado dos beneficios
a receber no antigo sistema. Tails bbnus seriam lastreados com a
participacdo da Unido nas Estatais. Assim, a proposta é& conjugar a
reforma da Seguridade Social aoc processo de privatizacao,
democratizando e pulverizando o capital, o poder econémico e o
poder politico.

Tendo-se em vista a co-responsabilidade do empregador o gque se
refere ao Seguro de Acidente do Trabalho e Doenca Profissional, a
sugestdo, igualmente contida na proposta do IPEA, é gque o custeio
seja integralmente feito pelos empregadores, sendo os beneficios
pagos e o0s servicos prestados através de entidades sem fins
lucrativos especificamente criadas pelo patronato de cada setor de
atividades e por eles administradas’. E claro gue, em um pais
heterogéneo como o Brasil o nivel de beneficios e os padrodes
minimos de atencac & salde seria fixados por 1lei. Assim, o
patronato teria todo o incentivo de reduzir o nuimero e a gravidade
dos acidentes e a evitar a 1incidéncia de doengas profissionais,
especialmente se o nivel das aliguotas de cada empresa for
diferenciado conforme os graus de acidentalidade e sinistralidade

®Na realidade a préopria RAIS podera servir como base para esta
conta-corrente, a exemplo do que ja& vem sendo feito no sentido da
implantacao do Cadastro do Segurado.

‘Um exemplo deste tipo de modelo &€ o existente no Chile- as
"mutualidades de empregadores", dque, inclusive, sobreviveran
incélumes as reformas do restante do sistema.
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da unidade produtiva. Contrariamente ao que afirmam alguns autores?®,
o enfogue no acidente do trabalho ndo deve ser previdenciario, no
sentido que a reparagao do dano naoc deve necessariamente ser
diferenciada conforme o fato gerador: de fato, pouco importa, sob
o ponto de vista de reposigado de renda, se uma invalidez é devida
a um acidente comum ou a um acidente do trabalho. O gue importa &,
neste caso, o0 incentivo & prevengao.

0 financiamento dos programas de satide, dentro da proposta
apresentada pelo IPEA, deveria ser feito por dois componentes:

(a) wuma contribuigao das empresas, paga sobre faturamento,
destinada a custear agqueles componentes de cardter plurianual; e

(b) alocagdbes de recursos do Orcgamentc Fiscal, destinadas a
complementar as contribuicdes bem como para custear programas com
custos nao recorrentes e/ou programas emergenciais.

E claro gue, sob o ponto de vista estritamente tedrico, uma
contribuicao sobre faturamento ndo & desejavel. Assim, a
recomendacdo baseia-se muito mais no critério da produtividade e da
simplicidade operacional.

Se pensarmos em um modelo de decentralizag&o da satlde ao nivel
municipal, esta descentralizacao deve ser necessariament
acompanhada da descentralizagado da responsabilidade também
municipios pela arrecadagcdo da maior parte dos recusos [.
custead-la. As esferas Estadual e Federal caberia UGnica e
exclusivamente alocar recursos para a "egualizacgdao" do sistema,
possivelmente através de um processo de férmula que deixasse pouco
ou nenhum poder discricionario.

Finalmente, a Assisténcia Social deveria ser custeada sé por
recursos fiscais, através de transferéncias do Orcamento da Unido
ao Orcamento da Assisténcia Social.

*Wer por exemplo, varios trabalhos de CELSO BARROSO LEITE.
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Grafico 4.1

PARCELA DA FOLHA DE PAGAMENTO
ECONTINGENTE POR FAIXA SALARIAL
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Grafico 4.2
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